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L'2poca que actualment, i des de fa dues o tres decades, viu el dret administra-

tiu del nostre pafsi en general de tor Europa occidental ve caracteritzada per una
serie de mesures de reforma que incideixen en la manera de concebre la gestié dels
diversos temes objecte d’atencié per part d’unes administracions piibliques enqua-
drades en estats socials i democritics de drer. Dintre d’aquesta que ja ha estat

1. Aquest article ¢ el seu origen en el curs sobre organirzacié administrativa, en el marc del
programa de doctorar «Noves tendencies del Drer Adminiscratiur (bienni 1994-1996) del Deparra-
ment de Dret Administratiu i Dret Processal de la Universitat de Barcelona. El curs esmentac va ser
impartir pel professor Tomas Fonr i Llovet, a qui publicament voldria agrair, com també a la profes-
sora Elisenda Malaret i Garcia, I'ajur i les observacions feres en la realitzacié d'aquest creball.

Aquest treball ha estat realirzar gricics a una beca rebuda del Comissionat per a Universitats i
Recerca de la Generalitat de Catalunya. :

Antonomies, nam. 24, febrer de 1999, Barcelona.
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qualificada d'era de la reforma administrativa es plantegen continuament giiestions
entorn de la manera de gestionar els afers publics i de quina ha d’ésser la relacié del
Govern, en definitiva de la politica, amb aquesta gestié administrativa.?

De forma especialment intensa ha estat objecte d’atencié doctrinal, dintre d’a-
quest panorama gengric, el fenomen de les anomenades «administracions indepen-
dents»,? 'aparicié relativament recent de les quals a paisos com Franga, Itilia o Espa-
nya ha generat un considerable debat sobre la seva mateixa justificacié o legitimirar,
debat que, perd, tampoc no deixa d’ésser present a paisos en qué aquest tipus d’orga-
nitzacions tenen una tradicié incomparablement anterior, com és el cas dels EUA.

Els problemes plantejats, tant pel fenomen generic de reforma administrativa
com pel sorgiment de les administracions independents, s6n, com resula facil in-
tuir, muiltiples. Concretament pel que fa a les administracions independents, és
evident que aqui no podran ésser objecte d’estudi tores les qiiestions que presenten
aquestes entitats.

Per aixd s'ha decidir, tenint en compte els reptes que per a l'organitzacié adminis-
trativa suposa ¢l context abans esmentac de reformes, centrar 'enfocament de les ad-
ministracions independents des del punt de vista dels problemes que suggereix la rela-
. cié entre Govern o politica i Administracid, problemes concepruals que sén sempre a la
base de qualsevol reforma minimament profunda de l'organiczacié administrativa.

Constitueix, doncs, I'objecte del present treball, articular algunes reflexions
que estableixin un contacte entre la, com veurem, enorme complexitat de les rela-
cions entre Govern, politica i Administracid, i alguns dels elements més importants
que constitueixen el substrac conceprual en la creacié o justificacié de les anomena-
des administracions independents.

A aquest objectiu s"ha intentat fer respondre I'estrucrura del creball. Aixi, es
presenten en dos capitols, amb una certa simetria, els problemes conceptuals in-
herents a les relacions entre Govern, politica i Administracié en general i a la crea-
cid i justificacié de les administracions independents, respectivament. Conjunts
d’elements als quals s’afegeix un tercer bloc amb la voluntar d’apuntar algunes
linies de reflexi6é que incideixen en certs aspectes crucials de les relacions entre els
dos anteriors conjunts, per tal de, finalment, intentar arribar a alguna conclusié,
que serd sempre, atesa |2 complexitar dels temes presents, provisional i discutible.

II. Govern, politica i Administracié

1. Caracteritzacic inicial de les relacions Govern-Administracid

Una de les tendéncies que clarament ha caracteritzat les darreres décades en el
dret public ha estac la volunrac de subratllar la separacié entre 'esfera politica del

2. Bena prova de la riquesa de les qiiestions generades per aquest context de reformes és el
niimero monogrific que la Revue [nternationale des Sciences Administratives ha dedicar el desembre de
1995 al tema, amb el titol de «La réforme de gestionn, Al llarg d’aquest treball tindrem ocasié de fer
referéncia a alguna de ies aporracions dels diversos autors europeus que hi participen.

3. Utliczarem aquesta terminologia senzillament perqué sembla la més emprada per la doctrina
per tal de referir-se a aquest fenomen, al qual rambé es fa al-fusié parlant de: «ens administratius
independents», vautoritats administratives independents», «agéncies reguladores independents», etc.
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Govern, d’una banda, i l'esfera de la gestié o execucié propia de I'Administracié,
d’altra banda. Linia, aquesta, que ha estat comuna als diversos paisos de 'Europa
occidental i que la doctrina comparada ha constatat.* Caracter generalitzat del fe-
nomen que, perd, ldgicament, no ha d’impedir el reconeixement de les difer2ncies
temporals entre I'evolucié dels diversos paisos® i la preséncia d’algun d’ells com a
model tradicional d’aquesta tendéncia, com és el cas de Suécia.’

El cert és, perd, com s’ha indicat, que la tendéncia generalitzada respon a un
esquema d’autonomia, de distincié o separacié de les tasques de gestié en relacié
amb les activitats politiques.” Es parla, aixi, de I'«autonomisation des tdches d'exécu-
tion»,® de la separaci6, en definitiva, entre «dune part, la loi d'importance politigue
et le choix politique, et d'autre part, la routine quotidienne des tiches d'exécution»,” de
manera que les agéncies administratives es poden concentrar en les tasques executi-
ves sense la intervencié de la politica.’ Nou esquema que permetria la superacié

4. En fa nostra doctrina, ha destacat el fet Garcfa de Enterria: «una tendencia comiin en todos los
Estados occidentales estd evando resueltamente a una verdadera “separacidn” entre Gobierne y Adminis-
tracidn, o al menos a la neutralizacién politica de éstar (Garcia de Enterria, Edvardo: Democracia, jueces
y tontrol de ln Administracidn, Civitas, Madrid, 1993, p. 112).

5. Per exemple, en relacié amb Itilia, Dente indica que, si bé des dels dltims anys de la década
dels seixanta fins a la meirac dels vuicanta otientacié era ampliaci6 el maxim possible de 'espai de
la politica, «oggi il pendolo si & spostato interamente dalla parte opposta ¢ l'enfasi @ sulla necessivy
di separatezza, o quanto meno di disrinzione tra le competenze delle due sfere [personal politic i admi-
nistradors eécnico-professionals]» {Dente, Bruno: fn un diverso Siaio, 1} Mulino, Bolonya, 1995,

L 21).

P Perd potser el cas més curiés des del punt de vista temporal & el de Dinamarca, en qu la reforma
en ¢l sentit de separar politica i administracié es va concretar els anys seixanta i setanta, mentre que els
anys vuitanta i noranta presenten la tendéncia contriria de supressié d’agéncies, no sense una Gltima
tendéncia de «re-creacién d’'aquestes: vid. Kickert, Walter .M. i Jorgensen, Torben Beck: «Introduc-
tion: les tendances de la réforme de gestion en Europe occidentaler, Revue internationale des Sciences
Adminisiratives, «La réforme de gestion, vol. 61, nam. 4, 1995 [a partir d’ara citarem aquest velum
amb la referéncia: RISA, op. ¢iz.], p. 575 i Jorgensen, Torben Beck i Hansen, Claus-Arne: «Création
ec suppresion d'agences au sein du gouvernement central danois: développemnents contradictoires ou
togique sous-jacente?», RISA, ap. cit., p. 637 i seg. La utilitzacié per part de Dente del terme «péndol»
no pot ser, com veiem, més encertada. Es tracra d'una evolucié no lineal en el remps {(que ha ocupar
amb especial intensitat les reflexions de les darreres décades) que considera, perd, sempre les mareixes
idees.

6. En relacié amb aquest pafs, Gentot assenyala que compta amb el sistema estructuralment més
desenvolupat en relacié amb les administracions independents, atés que «pratique un systéme de gestion
publique original qui distingue nettement le pouvoir politique confié & des ministéres, chargés de ['¥labara-
tion de la lor, de la surveillance de son application et des grandes régulations, du pouvoir adminisrrarif
exerce au niveau national par des agences fortement autonomess (Gentot, Michel: Les aurorités adminis-
tratives indépendantes, Montchrestien, Paris, 1994, p. 31}. Vid ambé Moderne: «Erude comparées, a
Colliard, Claude-Albert i Timsit, Gérard: Les autorités administratives indépendantes, PUF, Parfs,
1988 [a partir d’ara citarem aguesta obra amb Colliard-Timsit, op. ¢it.], p. 204-205.

7. Kickert i Jorgensen presenten la situacid en aquests termes: s tracta de «une rendance parsicu-
lizre en matiére de réforme de gestion dans les administrations centrales d' Europe occidentale: Uimportance
eroisiante de Lantonomie de gestion des agences gonvernamentales et le retour subséquent des départements
ministériels vers des téches centrales d établissement de politiques, vers une fonction de ministéres centrauxs
{«Introduction...», gp. cir., p. 573}

8. Kickert-Jorgensen, en relacié amb el cas dels Paisos Baixos: «Introduction..., gp. iz, p. 575.

9. Kickert-Jorgensen, en relacié amb el cas de Dinamarca: «Introduction...n, op. ciz, p. 575. En
relacié amb el mateix pais, vid tamb¢ Jorgensen-Hansen: gp. cir.,, p. 640.

10. Vid Kickerr-Jorgensen: «Introduction...», gp. cit., p. 580.
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d’una situacié anterior de ministeris monolitics sense distincié neta encre les fun-
cions politiques i executives.!!

Amb més precisié, doncs, es tracta de tenir clara la separacié entre el treball
sobre els valors, els objectius, les directrius politiques i les estructures generals de
control, que ha de ser competencia de les unitats politiques, i la posada en prictica i
el manteniment del funcionament de la maquinaria administrativa, competéncia
de les unitats executives.'?

Ja en el context de Iz Constituci6 espanyola, cal recongixer que, en efecte, a la
vista de preceptes com el 97 o el 103, s’hi recull la separaci6 o distincié entre el
Govern i ’Administracié. Distincié que la legislacié ve darrerament incorporant, si
més no des del punt de vista de principis. Es el cas de 'LRJPAC, que recull aquesta
idea tant en la seva exposicié de motius (punts 1 1 3) com en el seu articulat (art,
3.3). Especialment rellevant és el punt 1 de I'exposicié de motius, que conclou que
«Se perfilan asi con nitidez los rasgos propios que definen al Gobierno y a la Administra-
cidn como instituciones prblicas constitucionalmente diferenciadas y los que establecen la
subordinacién de la Administracion a la accidn politica de direccién del Gobierno».

També la LOFAGE se situa en el marc de les relacions d'instrumentalitat de
I’Administracié amb les politiques elaborades pel Govern.

Aixi, doncs, sembla que el nostre ordenament assumeix amb claredar la se-
paracié funcional entre Govern i Administracié. El Govern és un poder piiblic
diferenciat orgAnicament i funcional de I’Administracié, tot centrant la seva accié
en tasques de direccid, atesa la seva legitimirat democrarica.? Se segueix, aixf, I'es-
quema finalista-instrumental en la caracterirzacié de les refacions entre Govern i
Administracié,' que constitueix, amb la seva posicié constitucional definida, el
principal vehicle de la direccié politica duta a terme per part d’aquell.'s

1. Vid, en relacié amb el debar a la Gran Bretanya, Hogwood, Brian W.: «Les familles de
Whitehall: les administrations centrales et les types d’agences en Grande-Bretagnen, RISA, p. cit., p.
587, en general, Kickert, Walter .M. i Jorgensen, Tarben Beck: «Conclusion et discussion: gestion,
objectifs, politique et valeurs publiques», RISA, ep. cit, p. 671. Quant a a situacié als Paisos Baixos,
descrita en cls mateixos termes, #id, Kickerr, Walter J.M, i Verhaak, Frans O.M.: «L’auconomisation
des tiches d’exéeution au sein du gouvernement central néerlandais», RISA, op. cit., p. 613. Vid
també Denre: /7 un diverso..., op. cit., p. 32, 56 i 82.

12. Descripcié que prenem d’Egeberg, Morten: «Un nouvel examen de la dichotomie entre la
polirique er I'administration: le cas de la planification des infrastructures en matitre de ceansport en
Norvege», p. 655-656. Aquesta doctrina de Ja separacié entre politica i adminiscraci6, afegeix V'es-
meneat autor, forma parr dels «programes de modernitzaciés introduits pel governs de diferents pai-
sos de 'OCDE.

13. Tornos i Mas, Joaquim: «Titulo competencial del Estado. Ambito de aplicacién y entrada en
vigors, a Administracidn Piblica y procedimiento administrative {dir. Tornos | Mas), Bosch, Barcelona,
1994, p. 49, en relacié amb I'LRJPAC. Vid també, en general sobre aquesta llei, Lépez Ramén,
Fernando: «Reflexiones sobre ¢l 4mibito de aplicacién de la LRJIAAPP», RAP, nim. 130, 1993, p.
119-123 i Parejo Alfonso, Luciano: «Objeto, dmbito de aplicacién y principios generales de 1a
LRJAAPPYPAC, a La nueva LRIAAPPYyPAC (dir. Leguina Villa i Sdnchez Morén}, Tecnos, Madrid,
1993, p. 39-40.

14. Porras Nadales, Antonio ].: «Las relaciones entre el Gobierno y la Administracién en Ja
Consticucién de 1978», RVAP, num. 34-11, 1992, p. 164,

15. Porras Nadales: ap. cit., p. 171. Vid també Jiménez Asensio, Rafael: «La direccién de la
Administracién Publica como funcién def Gobierno», RVAP, ntim. 34-11, 1992, p. 77 i Saiz Arnaiz,
Alejandro: «El Gobierno y la direccidn de la politican, RVAD, nim. 34-11, 1992, p. 192-193. Aquesta
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Aquest és, doncs, el punt de partida, d'inevitable referéncia, com fan tots els
estudis doctrinals que es proposen analitzar les relacions entre Govern, politica i
Administracié, també, i especialment, des del punt de vista sociologic.'®

2. Elements de complexitat en les relacions Govern-politica-Administracié

La caracteritzacié que acaba de ser exposada no pot esgotar, perd, el tema de les
relacions entre Govern, politica i Administracié. Ripidament apareixen, en efecte,
si hom aprofundeix minimament I'estudi d’aquesta qiiestié, molts elements de
complexitat que enterboleixen aquell esquema inicialment o aparentment clar de
relacions. ' :

La consideracié d’aquests elements, des d’una posicié realista, constitueix un
peatge obligatori per a qualsevol estudi que pretengui replantejar i fer propostes
entorn de! tema de l'organitzacié administrativa en general."” El seu estudi complet
presenta multiples temes i matisos, tots ells inerinsecament units,'® de manera que,
en relacié amb els aspectes que aqui volem destacar, els diferents epigrafs responen
a I'lnica intencié de seguir un cert ordre expositiu.

A. La tensi6 entre el cariceer instrumental de '’Administracid i I'objectivitat en la
seva actuacié

De Pexposicié inicial sobre les relacions Govern-politica-Administracié ja re-
sulta facil extreure un element de transit des de I'aparent simplicitat al terreny dels
dubres i de la confusié. Perqué, en efecte, s'ha de recordar que es parlava d’una
clara separacié entre Paspecte de la politica i el de la gestid, tot insistint en I'autono-
mia d’aquest tltim; perd al mateix temps també es parlava de I'’Administracié com
a principal instrument del Govern, de I'esquema finalista-instrumental.

Es clar que aqui es troba el germen d’una primera font de problemes, de possi-
bles contradiccions: es parla d’autonomia de les tasques de gestié i d’instcrumentali-
rat d’aquestes en relacié amb el Govern. La tasca d’execucid per part de I'Adminis-
tracié ha de respectar el principi d’objectivitat,"” perd alhora el Govern compta

perspectiva pot explicar i/o justificar cls llocs de designacié politica a les administracions publiques:
Jiménez Asensio, Rafael: «Politica y Administracién: los puestos de designacién politica en las Ad-
ministraciones Publicass, RVAP, num. 32, 1992, p. 73,751 77 i «La direccidn...», gp. cit., p. 90,

16. Vid Mayntz, Renate: Seciologia de la Administracidn Piblica, Alianza Universidad, Madrid,
1985, p. 22, 38, 69, 701 71-72.

17. Un exemple ben clar d’aquesta afirmacié & el recent llibre de B. Dente, que, amb lobjectiu
de proposar un model alternatiu de reforma administrativa a Italia, situa precisament com a punt de
partida la qiiestié del nexe polirica-Administracié, amb un seriés qiiestionament dels conceptes di-
reccib-gestié i fins-mitjans {In un diverse..., ap. d., capitol 11).

18.” Vid una recent aportaci6 sobre la complexieat real de les relacions entre politica i Adminis-
tracid, amb interessants reflexions des del punt de vista histdric i comparat, Roman Masedo, Laura:
«Dolitica y administracién. Algunas notas sobre el origen y la evolucién del debate tedricos, Revisa de
Estudios Polfticos, nim. 98, 1997.

19. De manera que aquest tre caracteristic, Fobjectivirat, es contraposa al carhcter de l'actuacid del
Govern, de signe politic: »id, per exemple, Barcelona Llop, Javier: «Principio de legalidad y organiza-
cién administrativa (Gobierno, Administracién, Ley y reserva de ley en el art, 103.2 CE, a Estudios
sobre la CE. Homenaje al profésor Eduardo Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, p. 2365-2366.
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amb un element clau d’accié politica com és la direccié, la disponibilitat —seguint
la grafica expressié de I'art. 20 de Ja Constitucié francesa— de I’Administracié.
Intentem situar alguns dels elements més importants de reflexié en relacié amb
aquest problema.

La qiiesti6 pot ser plantejada des de la teoria general de 'organitzacié adminis-
trativa i rambé des del punt de vista socioldgic. Existeix una organitzacié, en aquest
cas |’Administracié puiblica, al servei del poder politic, el Govern. Aquest poder és
qui ha de moure, doncs, en principi, I'organitzacié. Perd és evident que 'organitza-
ci6 és un element imprescindible per al Govern, de manera que no resulta inneces-
sari preguntar-se si l'organitzacié administrativa és un grup diferent i subordinar al
grup politic del Govern o si, en canvi, aquests dos grups s'identifiquen, si més no,
parcialment.™ Pregunta la resposta de la qual no pot oblidar una dada sociologica
elemental: la tendéncia a Pautoconservacié caracteristica de totes les organitzacions
i, per tant, també de I'Administracid i els seus distints sectors.?’ En una marteixa
linia s’ha de tenir en compte el factor institucional: la preséncia del context institu-
cional suposa sempre un condicionament en relacié amb els centres que han de
prendre la decisid politica.?? La clau se situaria llavors en giiestionar si ["Administra-
cié, més enlta del seu caricter instrumental, tendeix a independitzar-se com a cen-
tre de poder propi.?

En principi la resposta a aquesta pregunta hauria de ser clarament negativa, atés
que el principi democratic perdria gran part del seu significat si |'Administracié no
actués d’acord amb les instruccions del Govern elegit.?* Resulta, perd, que el tema
no és tan senzill, i hi intervenen molts matisos sovint dificilment conciliables que
continuen fent necessari respondre aquella pregunta. Per qué?

El conflicte es pot plantejar a partir de Pexigéncia mateixa de neutralitat o
objectivitat que ha de caracteritzar I'accié administrativa:®® com conciliar aquesta

20. La qiiestié ¢s plantejada per Baena del Alcdzar, que aixi conclou que «La relacidn enere
politicos y burdcratas (empleando los términos modernos) surge asi al poco de plantearse una me-
ditacidn sobre la organizacién administrativa» (Baena del Alcdzar, Mariano: Organizacién ad-
minisirativa, Tecnos, Madrid, 1984, p. 16 i Curse de Ciencia de la Administracion, Tecnos,
Madrid, 1993, p. 41).

21. Maynuz: op. cie, p. 66-67. )

22. Amb claredat remarca aquest element Egeberg, que destaca aixf la dubrosa neutralitat de les
institucions: gp. cit., especialment p. 655-657 i 667.

23, Mayntz: ap. cit., p. 17, 42-43 1 72.

24. Maynwz: op. cfr, p. 75. També Carro Ferndndez-Valmayor afirma que «Una posicidn de
autonomia del aparato administrative no sélo serta conrradictoria con la_funcidn constitucional de di-
reccidn del mismo confiada al Gobierno, sino también dificilmente conciliable con el principio del Estado
democrdticos {Carro Ferndndez-Valmayor, José Luis: «Sobre la potestad autondmica de autoorganiza-
cién», REDA, nim. 71, 1991, p. 330). Vid. també Dreier, Horst: «En torno a la «independencia» de
la Administracién», DA, nim. 234, 1993, p. 264.

25. Per a una caractenitzacié general del principi d’objectivitat en I'actuacié de I'Administracié
publica vid entre altres, Morell Ocafia, Luis: «El principio de objetividad en la actuacién de la
Administracién Piblicas, a La proseccidn juridica del ciudadano (Procedimiento administrativo y garan-
sa jurisdiccional). Estudios en homenaje al profesor Jesis Gonzdlez Péres. I, Civitas, Madrid, 1993.
Aquest text incideix sobretor en la perspecriva de la relacié entre Ia llei i la conducta de I'agent de
I'Administracié, sense plancejar directament la retacid amb el Govern i I'art. 97 CE, que sf fard el
mareix autor en una posterior monografia, com veurem.
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actuacié amb el fet que I'Administracié sigui un instrument en mans del Govern,
de les seves tendencies politiques?®®

En el nostre context, 'art. 103.1 CE planteja amb especial intensitat aquest
problema, atés que «L’Administracié publica serveix amb objectivitat els interessos
generals». Amb la lectura d’aquest precepte el dubte estd servit. Tal com afirma
Nieto Garcia, «si bien es verdad que “el Gobierno dirige la Administracién civil y
militar” (art. 97), esta direccién no significa que la Administracion baya de servir al
Gobierno: a quien sirve —el tenor del articulo 103 no ofrece lugar a dudas— es a los
intereses generaless, amb la qual cosa «se hace emerger el problema de la posible discor-
dancia entre estos intereses generales y la voluntad de un Gobierno parcial* Es pot
dir, aixi, que la mateixa Constitucié s'encarrega de limitar 'element de la direccié
de PAdminiscracié per part del Govern a l'art. 103.1 CE.®

No és incorrecte, des d’aquest punt de vista, afirmar que 'Administracié, amb
el suport d’aquesta previsid constitucional, es pot veure obligada a defensar posi-
cions que la poden enfrontar al Govern de rorn. Els fins que persegueixen {'equip
de govern i 'organitzacié administrativa poden ser, en efecte, diferents, la qual cosa
déna peu a la possibilitac del conflicte esmentat.?” La continuitat en I'exercici de les -
funcions de direccié administrativa no resulta aixi compatible amb ia dependéncia
en relacié amb el grup politic que governa.®® El colofé d’aquesta observacié port ser
demolidor: els funcionaris «no pueden ser fiduciarios del equipe de gobierno», afirma
Morell Ocafia,® autor que per aquest motiu du a terme una dura critica del que
considera un spoil system en la provisié de llocs de direccié administrativa en per-

26. «[...] es evidente que la Administracidn constituye un instrumento puesto al servicio del Gobierno
para la consecucidn de unos fines de interds general, programados y disefiados de acuerdo con las dirvectrices y
objetives asumidos por el Gobierno, y que la Administracidn —aungue en su funcionamiento y actividad
sea ebjetiva y newtral— no puede hacer otra cosa que cumplir y desarrollar la poltica general del Gobier-
no»: Jiménez de Cisneros Cid, Francisco Javier: Los organismos auténomos en el Derecho Piblico espa-
fiol: tipologia y régimen juridico, INAP, Madrid, 1987, p. 310.

27. Nieto Garcia, Algjandro: «La Administracién sirve con objetividad los intereses generaless, a
Estudios sobre la CE. Homenaje af profesor Eduards Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, p. 2226

28. Aixi ho exposa Jiménez Asensio, que conclou que FAdministracié «Fs, puss, un enze instru-
mental dependiente del Gobierno, pero con unas paucas de actuacidn y unas arribuciones genéricas deter-
minadas constitucionatmente» {«La direccién...», op. cit., p. 77). D'altra banda, Alvarez Conde assenya-
la que westa neutralidad politica debe entenderse en el sentido de actuar conforme a los intereses generales a
que se refiere el art, 103.1, bajo la direccidn del Gobierno, pero sin una subordinacidn ciega al equipo
ministerial que, coyunruralmente, esté en el poders {Alvarez Conde, Enrique: £/ régimen politico espariol,
Tecnos, Madrid, 1990, p. 496). Aquesta iltima referéncia doctrinal creiem que indica, com veurem,
I"inic cami possible de sortida, la’comprensié matisada de les diverses exigéncies en joc.

29. Morell Ocafia és clar en relacié amb aquest tema: «[...] aunque objerives de gobierno y fines
permanentes de la institucidn parezcan siempre coincidir, estd claro que, en un buen niimero de casos,
puede presentarse una situacidn de contraposicion: los fines permanentes funcionan agui como un limite a
los objetivos temporales del equipo de gobierno» tot posant |'exemple de 'endeutament de Penitar, que
desplaca cap al futur [a cirrega financera corresponent. Més endavant torna a indicar aquest autor que
oEl conflicto entre fines permanentes de lz institucidn y objetivos actaales de la misma no es una pura
hipétesis; se ba hecho presente en el pasado y ahoras: Morell Ocafa, Luis: Fl sisterna de lz confianza
politica en la Admintstracidn Piiblica, Civitas, Madrid, 1994, p. 106 i 144, Vid. també p. 136. Hem de
recordar també aquf Ja tendéncia a lautoconservacié de les organitzacions esmentada més amunt.

30. Morell Ocana: £l sistema..., op. oit, p. 171,

31, Elsistema..., op. cit.,, p. 106,
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judici del sistema de mérit. [ diem demolidora perque es podria entendre que
aquesta conclusié buidaria en gran part de contingut el mandac de I'art. 97 CE (el
Govern dirigeix ’Administracié), que es pot entendre que exigeix la lliure desig-
nacié i remocié dels citulars dels drgans directius de totes les organitzacions que
formalment integren I’Administracié publica.® Des d’aquest punt de vista es po-
dria dir que de V'objectivitat a 'autonomia hi ha només un pas, i aquesta Gltima
seria incompatible amb l'arc. 97 CE.

Aquesta orientacié de 'Administraci6, que visualitza els interessos que, més
enlla de les conveniéncies temporals que tingui I'equip de govern, ha de defensar,
connecta clarament amb la temarica del personal ai servei de les administracions
publiques, de la seva orientacid, actitud o percepcié davant els problemes, en defi-
nitiva del model organitzatiu adoprat quant a aquest element de les qualitats i
formacié dels funcionaris. De forma que, ¢s diu, la imporcincia de les rasques de
’Administracié, en defensa dels interessos generals, exigeix que el seu personal
tingui una suficient capacitat d’aporracié personal, lligada a unes condicions d'in-
dependéncia personal i incompatible amb un sistema de designacié de confianga
politica.® En tot cas, sén molt destacables, en el context aqui plantejat de la defensa
per part de ’Administracié d’interessos no necessariament coincidents amb els del
Govern, els estudis socioldgics que detecten un canvi d'autopercepcié i actituds per
part del personal al servei de les administracions publiques, que evoluciona d’una
lleialtat al Govern cap a un servei a 'interés general que pot produir certes tensions
amb aquell >

Tot i que, com indica Nieto, és realment dificil determinar on es troba la
veritable objectivitat, de manera que «la substancia normativa de la proposicién cons-
titucional que estamos comentands se nos escapa de las manos»,” el cert & que, com

32. En aquest sentit, Parada Vdzquez, José Ramén: Derecho Administrative If. Organizacién y
empleo priblico, Marcial Pons, Madrid, 1995, p. 297. Recordem tamb¢ aquf els arguments en favor de
la designacié politica de llocs en I'Administracié basats en la coordinacié entre Govern i Administra-
cib.

33. En aquesc sentit, Morell Ocaia: Ef sistemar..., op. cit., p. 104 i 141 (i, en relacié amb el cas
britanic, Garcia de Enterrfa: ap. ciz., p. 82-93). En conseqii¢ncia, també és objecte de critica el model
tradictonal de funcienari que segueix |'esquema weberid: Morell Ocafia: £l sistema..., op. cit., p. 76-
78, 146-153 i 153 1 seg. No s’ha d’oblidar aquf la importanc diferenciacié assenyalada per Maynez
entre dos models organitzatius des d’aquest punt de vista: I'organizacié burocritica i el model
organirzariu de I'equip de professionals. Aquest darrer seria el model que deixaria més pas a la respon-
sabilitat personal del funcionari, a la seva iniciativa. De totes maneres, indica I'esmentada autora que
no es tracta de dos models ideals a oposar en abstracte, siné que I'un o I'altre poden operar més
adequadament segons les condicions en qué ho facin (Mayntz: ap. iz, p. 121-133}. La importincia
d’aquest tema en el context mateix de la monografia de Maynez la destaca en et seu comentari Malarer
i Garcia, Elisenda: «Notfciar del llibre de Maynez, Awronemies, nim. 5, 1986, p. 556.

34, Val la pena reprodauir la cita de Mayntz, tot exposant les conclusions de M. Wright pel que fa
a la Gran Bretanya: «La direccidn del cambio que ha tenids tugar en la autopercepcién funcional de los
[funcionarios ministeriales podria calificarse como orientacién bacia el bien comiin. Segiin ésta, el funciona-
rio ministerial estd sujeto no tante a un gobierno determinade 0 a un ministre concreto, sine mds al interds
priblico general o bien comuin, estande legitimado por ello, en caso de desacuerdo, a enfrentar su opinion
con la de su minittyor (Mayntz: op. cir., p. 188). Aquesta orientacié pot implicar també una certa
violacié de les normes, per oposicié al model burocratic: Maynrz: gp. cit,, p. 245,

33, Nieto Garcfa: «La Administracién...n, gp. cit., p. 2229. Conclusié a la qual arriba després de
descartar una rotal neutralicar politica i social i el risc de caure en subjectivisme politic; perd que no
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veiem, & dificil deixar de desitjar per part de PAdministraci6 una certa actitud res-
ponsable en defensa dels interessos generals, fins al punt que en alguns casos es podria
arribar a parlar d’'una mena de «neutralitat bel ligerant» vers el Govern,® en tant que
aquest pot donar preferéncia a fins de caricter més temporal i ligats a consideracions
clectoralistes.”” I és que aquesta tendéncia d’independitzacié de I'Administracié no
ha de ser necessariament titllada de defecte, atés que, com ja hem dit, es tracta d'una
caracteristica comuna a tota organitzacié,’® per bé que tambeé seria perillés no adonar-
se del vessant negatiu que aquesta situacié pot presentar.” A més, si es defensa un
tipus d’Administracié «responsable», shaura de recondixer que certes orientacions
sobre valors sén admissibles mentre no es tracti d'opcions en clar interés propi de
I'Administracié o que reflecteixin una prefer2ncia sistematica en relacié amb un cert
grup social.©

Tornarem sobre el tema en el segiient epigraf. De moment és suficient assenyalar
que, d’acord amb el que s’ha dit fins ara, sembla clar que un esquema instrumentalis-
ta de les relacions Govern-Administracié entés de forma estricta no es pot mante-
nit,** siné que ha de deixar lloc als mdltiples factors de complexitat que hi intervenen
i que completarem en el segiient epfgraf. De manera que es tractaria d’entendre els
elements de la inscrumencalitat i de la neutralitat de 'Administracié com dos princi-
pis, en tensid, en l'acruacié de P'Administracié, presents a la Consticucid, que s’han
de conciliar.®

impedeix a 'autor esmentar afirmar que no es pot infravalorar la importincia de la declaracié constitu-
cional de l'art. 103.1 CE («La Administracién...», op. cit, p. 2230), Vid. rambé sobre el tema Betancor
Rodriguez, Andrés: Las Administraciones Independientes, Tecnas, Madrid, 1994, p. 227-235.

36, Aixf, Nieto Garcia parla del conflicre que pot sorgir entre I'wobjectivitac administrativar i la
woluntac politican, atds que «los burdcratas que trabajan en la Administracidn se consideran los mejores
representantes del interés gmem'b («La Administracién...n, op. cfe., p. 2228).

37. En relacié amb els corrents de pensament alemanys en aquesta linia, vid, Nieto Garcia: 4La
Administracién...», op. 6it,, p. 2226-2227 i Dreier: ap. cit., p. 260-262.

38. En aquest sentit, Mayntz: op. cit., p. 77.

39. Nieto Garcfa posa de manifest aix! la necessitat dels politics de col-laboracié per part dels
funcionaris, tot destacant el fenomen de les resisténcies d'aquests, que necessitaran un cert remps per tal
de superar-ho. La voluntar del polltic d'imposar amb cardcter immediat les seves idees fan, per contra,
que tendeixi a muntar el scu propi equip, la qual cosa, perd, no evita el caricter prolongat en el remps de
Foperaci6, amb el risc de no poder finaliczar. La situacié adquireix uns trets encara més problematics
quan el miniscre no té una politica propia definida, casen el qual el buit 'omplen les iniciatives dels seus
subordinats, amb el resultat que «Ne se gobierna, se resuclven expedientess, la qual cosa genera a la seva
vegada que wla acumulacitn de expedientes burocrdticos inerciales dificulta la elaboracidn de una politica
generab (Nieto Garcla, Alejandro: La organtzacidn del desgobierno, Ariel, Barcelona, 1988, p. 40-44).

40. Mayntz: op. cit., p. 83. Hem de recordar que «La neutralidad de la Administracidn no debe
significar una asepsia valorativar: Alvarez Conde: ap. cit., p. 496. Aquesta darrera idea ja es trobava,
per exemple, a 'informe de la CECA en el context de la legislaci6 del Banc d’Espanya de 1962, on ¢s
matisava que, malgrat la idea de la neutralitzacié politica, «Es evidente que el Banco central no puede
desenvolver sus actividades en una asmdsfera politicamente asépticas (prenem la dada de Pomed Sinchez,
Luis Alberto: Régimen juridico del Banco de Espaia, Tecnos, Madrid, 1996, p. 1)

41. Es pot parlar, aixi, de la crisi de 'instrumentalisme: vid. en aguest sentit Porras Nadales: gp.
cit., p. 165 i 173. Alvarez Conde afirma també que apese o Lz redaccidn constitucional, no se puede
sostener ¢l principio de que el Gobicrno divige y la Administracidn obedeces (gp. cit., p. 495).

42. En aquest sendit plantegen la qiiestié diversos aurors que tracten el tema de les administra-
cions independents: per exemple, Jiménez de Cisneros indica que «de I constitucionalizacién de la
Administracién priblica se desprende la aparicién de una tension entre los principios que rigen su actividad
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B. Els confins de la politica i 'activitat burocratica

En ['epigraf anterior s'ha vist que cal relativitzar I'esquema instrumental, si més
no enets de forma absoluta, en les relacions Govern - politica - Administracié.
Aquesta conclusid creiem que pot ser confirmada des del punt de vista—indeseria-
ble, en realitat, de Panterior— del contingur de les activitats de ’Administracié, tor
intentant veure fins a quin punt no contenen un element politic en principi exclu-
siu de I'activitat del Govern.

Perque, efectivament, la presentacié classica de les relacions Govern-Adminis-
traci6 en clau d'instrumentalitat implicarien en tltima instincia I'abséncia d’e-
lements d’autonomia politica en I'actuacié d’aquesta. Podria semblar que aquest
esquema tindria més sentit que mai en el si de I'Estac social, amb el descacat prota-
gonisme de I'adopcié de politiques per part del Govern que han de ser desenvolu-
pades per I'aparell administratiu. El cert és, perd, que és més propi del model
d’estat de dret, que contempla un sistema d’administracié condicional refacionar
amb el model legal-racional weberia, en qué el poder executiu en general és instru-
ment de la llei, que esdevé pracricament ['inic suport que orienta I'accié de VEstat
d’una forma plenament lliure.** De manera que I'Executiu apareix com un aparell
burocratic «completament aillac del mén de la politica»® i la voluntar de I'Ad-
ministracié no pot ser unz altra que la propia voluntat de la llei, que ha d’execu-
tar.®

I de forma, es pot dir que paradoxal, el nou context de I'Estac social ha compor-
tat la necessitat de relativitzar més que mai la pura relacié d’instrumenalicar encre
Govern i Administracié. Paradoxal perqué sembla que un paper més actiu, amb
la presa de decisions propies, del Govern, hauria de comportar una accentuacié
de la relacid d'instrumentalitat en relacié amb Paparell burocritic. Perd el cert és
que aqui intervé un factor important, el pas d’una programacié condicional a

J funcionamienso: su direccidn por el Gobiernalactuacidn objetiva, neutral, con sometimiento pleno a la
ley y al Derecho. No obstante, estos principios no tienen por qué ser antitéticos, y de hecho no lo sons (ap.
cit., p. 310). També Garcia Llover afirma que «Las relaciones de direccion y de dependencia Jerdrquica
(...] ba de convivir con un principio de organizacidn y de actividad de Lz Administracidn piiblica con el
que prima facie parece incompatible; nos referimos al principio de objetividad enunciade en ¢l articuls
103 del texto constirucionalv (Garcla Llover, Enrique: «Autoridades administrativas independientes
y Estado de Derechor, RAP, ntim. 131, 1993, p. 73; vid. també p. 74). Finalment, Lépez Ramén
tambeé parla de la necessitat de ecohonestary la cliusula de Parr, 97 CE amb el principi dobjecrivicar
(Lépez Ramén, Fernando: «El Consejo de Seguridad Nuclear: un ejemplo de Administracién Inde-
pendientes, a Administracién Instrumental. Libro Homenaje a M.F. Clavero Arévalo, Civitas, Ma-
drid, 1994 [a partir d'ara citarem aquesta obra col-lectiva com Administracién instrumental..., op.
cit], p. 577-578).

La situacié no és, evidentment, exclusiva del nostre ambit: vid, per exemple, en relacié amb el cas
alemany, Dreier: «las exigencias de una administracidn, por un lado, objetivamente orientada ¥ tée-
nicamente cualificada, y, por otro, de una administracion democrdiicamente conducidz en by politico a
tvavés de la ley y del Gobierno, se encontrarian en una relacién de tension, que como tal deberia ser
mantenida» (op. cit., p. 259).

43. Vid Mayntz: op. cir., p. 67-70; Malarer | Garcia, Elisenda: Régimen juridico-administrative de
la reconversidn industrial, Civitas, Madrid, 1991, p- 167-168; Porras Nadales: op. cir,, p. 177-178.

44, Dreier: op. ciz., p. 267.

45. Vid, per exemple, Morell Ocafia: «E principio...», op. cit., p. 148,

46. Porras Nadales parla aix{ d'un esegunde circuita decicionals {op. cir., p. 177).
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una programacié per objectius, a una logica finalista propia d'un estat social inter-
vencionista, ldgica que no només passa a regir? les relacions lei-Govern o llei-
Administraci6,” siné també les relacions Govern-Administracié. I aqui es troba
una de les claus del tema, ates que aquest esquema finalista connecta clarament
amb la responsabllltat d’ aquell a qui va dirigit el programa, davant la necessitat de
contemplar les circumstancies de cada cas.”” La discrecionalicat, especialment téc-
nica, i la responsabilitat dels drgans administratius® esdevindran, doncs, elements
clau amb aquest canvi produit en el tipus de vinculacié entre la lei i 'Administra-
cid, canvi amb el qual la llei indica a ’Administracid els objectius que ha d’aconse-
guir mitjangant unes conductes i uns mitjans que resten indeterminats, Canvi d’es-
quemes fa imporeancia de les consegiiéncies del qual cal, doncs, tenir en compte.!
El resultat d’aquest procés acaba formulant-se en uns termes de clara autono-
mia funcional de ’Administracié.’? Amb I'Estat social augmenta la importincia del
nivell decisori d’instancies inferiors al legislador, inclosa I'esfera burocratica. Molt
clarament ho exposa Garcia-Pelayo: «la funcidn capital del Estado no es sélo legistar,
sino, ante todo, actuar y, por consiguiente, el locus de la decisidn se traslada a las
instancias que por su estructura estin en capacidad de actuar, y concretamente del
Parlamento a las instancias gubernamentales ¥ administrativas».* No pot ser, doncs,
més simptomatic, que es parli de Govern | Administracié. D’aqui a patlar d'una
cerra auronomia politica en I'actuacié de 'Administracié hi ha només un pas.

47. Sens perjudici de tenir en compte que no es tracta d’establir separacions simplistes i absolu-
1es, ja que a la pricrica es donen combinacions d’ambdés models: Mayniz: ap. cit., p. 67-68.

48, Sobre la pérdua de capacitat directiva de la llei amb la consegitent necessitat de passar a
formular clausules generals 1 normes obertes que fan de I'Administracié la instAncia econcretadoran
per excel-léncia, vid. entre altres Dreler: op. ciz., p. 269-275.

49. Maynw: ep. cit,, p. 68.

50. Dintre dels moviments de modernitzacié administrativa, les idees relacionades de poder i
responsabilitat de PAdministracié o dels seus empleats ocupen un loc rellevane, per exemple, en
Pinforme del Nationa! Performance Review, vicepresident Al Gore, «Crear una Administracién publi-
ca que funcione mejor y cueste menoss (IVAP, Vitdria, 1993): vid especialment capirol 3.

51. Quant a les conseqiigncies en el pla de l'elaboracié dels reglaments i de la parricipacié dels
ciutadans, es pot veure ¢l meu reeball «Participacié ciutadana en I'elaboracid dels reglaments i reserva
de llei: algunes consideracions», Awonemzes, nam. 21, 1996, p. 259 i seg.

52. Porras Nadales ho exposa aixi: «la esfera burocritica acaba adguiriendo un mayor grado de
autonomia funcional, en la medida en que se desvincula del sistema de administracidn condicionals (op.
cit., p. 178). Les conseqiiéncies d’aquest nou panorama es prejecten a molts diversos camps, entre ells
rambé el de I'exeensio i el sentit de la justicia adminiscrativa. A Tralia, Berd ho plantejava ja fa més de
vintanys aixf: «L tdea di una amminisirazione che non @ merd esecutrice o che comungue non si comporta,
a livello giuridico, come mera traduttrice in concreto di comands astratti, ma che ba una sua libersi che
pud talora comprendere una scelta di fini, sia pure nell ambito di una finalizzazione per sewtori ¢ per
programnz, costituisce il punto di partenza per una reimpostazione della giustizia amministrativa sig dal
punto di vista dell'estensione che della qualivy della cognizione del gindicer (Berti, Giorgio: «Momenti
della trasformazione della giustizia amministrativas, Réiv. Trim. Dir. Pub., 1972, p, 1883).

53, Garcia-Pelayo y Alonso, Manuel: Las sransformaciones del Estade contempordnes, Alianza
Universidad, Madrid, 1985, p. 39. En un mareix sentit, Cuchillo Foix: «e/ poder legrslative asume con
frecuencia decreciente la funcion de definir, a través de la ley, las opeiones politicas fundamentales, remi-
tiends dicha funcidn al Gobierno y 4 las instancias administrativass (Cuchillo Foix, Montserrat: fueces y
Administracidn en el federalismo norteamericano, Civitas, Madrid, 1996, p. 56).. Vid. també p. 44 i
58-59, on també planteja la importancia de la presa de les decisions politiques més conflictives per
part d’instincies adminiseratives.
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I aquest pas ve donat de forma especialment clara per la literatura especialitzada
en Pestudi de la posada en practica de les politiques publiques.

Es tracta de posar en relleu I'aspecte clau del contingut també politic de I'activi-
tat burocratica. Un element aquest que parteix, com s’ha dit, d’'un augment de
tasques decisdries per part de les instancies administrarives, per part de la burocra-
cia, augment que connecta amb un necessari marge d’actuacié d’aquestes per ral de
complir amb les seves funcions, incloses les de realitzacié de les decisions polfti-
ques.*

I en el contingur d’aquest necessari marge d’actuacié sg situa la clau del tema.
Perqué «implementar» o «posar en pricrica» una politica pablica per part de FAd-
ministracié no és una tasca simplement d’execucié.”® Una caracterirzacid en
aquests termes ignoraria els maltiples factors de complexitat en aquest tipus de
relacions, factors de complexitar que comencen en el propi context abans descrit de
directrius finalistes del Govern cap a I’Administracid, de dificil caracteritzacié com
jurfdicament vinculants.* Completen el panorama un factor ja al-ludit en I'epfgraf
anterior, I'existéncia d'una estructura administrativa o burocritica amb la seva pro-
pia i tradicional dinamica,”” d’una banda, i la preséncia d’un context social amb el
qual és necessari tenir contacte a I'hora de prendre les decisions per part de les
instAncies administratives, de I'altra.’®

Aquest darrer factor resulta decisiu, sobretot en combinacié amb ¢l primer, en
aquesta discussié. En tot procés de posada en practica d’una politica s’ha de comp-
tar amb la complexitat d’actors que s’hi veuen implicats, i amb els quals s’ha de
comptar si no es vol deixar d’aconseguir els objectius prevists.” Els processos de

54, Mayntu: gp. cét., p. 77-78 i 84,

55. sExecutar té unes connotacions d'autematicitat que els estudis realiczats en aquesta irea de-
mostren que s molt lluny de constituir una realiras (Subirats | Humer, Joan: «Consideracions
politico-administratives sobre la posada en prictica de les politiques pabliquesw, Autonomies, mim. 3,
1988, p. 94). D’altra banda, ja sobre el condngut no exclusivament mecinic i sobre l'amplitud de la
tradicional funcié executiva de I'Administracid, aixf com sobre el fer que Pactivitar administrativa no
es limita a I'execucié de les lleis per amplis que siguin els termes en qué aixd sigui ends, vid Vedel,
Georges: Droit Adminssrarif, PUF, Paris, 1961, p. 9-18 1 41-44.

56. «Ef cardcter relativamente vinculanre de las directrices gubernamentales respecio de la Adminis-
tracidn na se puede concebir como un concepto estrictamente juridico cuya naturaleza condicione a priori
un determinady resultads (segin la ecuacion validez-cficacia propia del Derecho), sino como una exigencia
empefiada en implementarse a través de un conjunto de decisiones posterioves que corresponden a una esfera
relativamente auténoma (la Administracidn)o: Porras Nadales: op. cit., p. 172. No menys imporrant és
aquesta altra cira: «la misma naruraleza politica de los drganos decisores conlleva una ciersa tendencia a
defar en la ambigiiedad ciertos objetivos, para ast facilitar la adapcin de acuerdos y el proceso de consense
{...). Esa situacidn favorece la tendencia a convertir el proceso de implementacidn de las decisiones en una
easufstica cuya direccign descansa en buena parse en los drganos implementadoress: Subirats i Humer,
Joan: «El papel de la burocracia en el proceso de determinacién e implementacién de las politicas
piblicass, RAP, ndm. 23, 1989, p. 71. Vid. també Porras Nadales: ap. iz, p. 173.

57. Aixi, per exemple, Garcla-Pelayo y Alonso: «la Administracion, si bien es un drgano formal-
mente dependiente del Gobierno, constituye per s una realidad socioldgica, un Beamtenstand o estamento
de funcionarios que permancee en sus puestos aunque cambie la compuosicidn del Gobierno y del Parlumen-
to» fop. cit., p. 59).

58. Vid. Porras Nadales: op. ., p. 173.

59. Subirats: «Consideracions...n, gp. cit., p. 95. Aquest aspecte de [a pluralitar d'actors | de la
complexitat del context social a tenir en compre és destacar també en diverses ocasions per Dente: /n
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negociacié o de comprom(s amb els interessos afectats no acaben, en efecte, amb la
formulacié d’'una determinada polftica, siné que rambé formen part habitual del
procés d'implementacié d’aquesta, de forma que no és possible establir una clara
distincié entre el nivell de la politica i de 'Administracié, siné que resulea més
ajustat a la realitar parlar d’una continua elaboracié-implementacié, que, com es
compren, altera el classic esquema legal-racional. L’Administracié, en admetre la
parucipacié ciutadana, entra en una dinimica de ponderacié d'interessos i de deci-
sions de conflictes que tradicionalment eren competéncia d'institucions politi-
ques,® tot resultant clar el nexe entre aquest context de participacié a ponderar per
part de "'Administracié i 'autonomia funcional d’aquesta.s' En definitiva, les fases
de formulacié i posada en prictica d’una politica sén interdependents en un con-
text d’entramat d’actors que déna lloc a una visi6 oberta del centre de decisié. Aixi,
les politiques sén ¢l producte d’una continua redefinicié, relectura o reelaboracié
en les quals 'Adminiscracid, la burocricia, no té un paper poc important.¢

I és que la importancia del contacte dels primers graons de la burocricia amb et
ciutada fa que es pugui plantejar en aquest context la manca de neutralitat politica
de les opcions organitzatives® o dels aspectes que inicialment semblen només ins-
trumentals perd que adquireixen rellevincia politica.* La imporcancia de les deci-
sions a prendre en cada cas concret en relacié amb I'eficicia d’una determinada
politica piiblica fa que sigui dificil establir una distincié clara entre desenvolupa-
ment 1 execucié de programes.®

un diverso..., op. cit., p. 76, 93, 95 i 113-114. En realitat, perd, aquest autor no sembla extreure rotes
les consegiizncies d'un plantejament que sembla que hauria d'implicar la reconsideracié d’un dualis-
me politica/Administracié que finalment no és clar que superi (vid Dente: In un diverso..., ap. cit., p.
561 82).

60. Mayntz: op. cit, p. 264.

61. Porras Nadales: op. cir., p. 183.

62. Vid en relacid amb aquestes idees Subirats: «Consideracions...r, gp. cit.,, p. 97-107. Melt
clarament, Kickert i Jorgensen afirmen que «La mise en oeuvre est une continuation du processus politi-
que, elle est elle-méme une sorte délaboration polisique. [...] «La mise en oeuvre et l'exécution impliquent
souvens, par nafure, un sravail d élaboration politiques, la qual cosa fa de elaboraci6 politica i l'execu-
<i6 wune dichotomie insousenables: «Conclusion...», op. cit., p. 676-678. Barcelona Llop també centra
l'atencié en un determinat moment de la seva exposicid sobre «ciertas bipdresis en las que se imbrican,
sin solucidn de continuidad, la creacidn, el impulso y la decisidn con el ejercicio de funciones Hpicamente
administrativas, no politicasy {op. cit., p. 2373 i 2375). Sobre la idea de la diffcil separacié entre
claboracié i aplicaci6 de les politiques del Govern, en relacié amb la designacié d'ales cArrecs, vid.
Jiménez Asensio: «La direccién...s, op. cit., p. 90,

63. Vid., per exemple, en relacié amb la transcendencia politica dels aspectes de reclucament i
mebilitat del personal, Mayna: op. cit., p. 161 1 176.

64. En aquest sentir cal que recordem dues observacions de Subirats: «Mole sovine els estudis
d'implementacié han demostrat que els acrors més importants en aquest procés no sén els official
policy makers que resideixen a ta capital o al centre decisor, sino ¢ls que podriem anomenar «burdcra-
tes de finestretan o del primer graé de ' Administracié» («Consideracions...», op. ai., p. 104-105). «Se
ha llegado a afirmar que “las decisiones de los burdcratas de primer nivel, las rutinas que establecen y las
pautas gue van inventando para afrontar las incertidumbres y las presiones del ritmo de trabajo que
soportan, constieuyen, de hecho, das politicas piblicas que deben implementar™s («El papel...», op. cit., p.
70). Sobre la no-neurralitac politica de les reformes de gestié adminiserativa en general i la complexi-
tat del cema, vid. Kickere-Verhaak: gp. cit., p. 633-634; Jorgensen-Hansen: op. cit., p. 644; i Kickert-
Jorgensen: «Conclusion...», ap. cis., p. 679.

65. Vid Mayntz: ap. cit., p. 231.
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La conclusié a la qual és possible arribar és la segiient: la tasca duta a terme per
la burocracia no resulta en absolut indiferent en relacié amb les politiques publi-
ques,’ i aquest és un factor que s’ha de tenir molt present a 'hora de caractericzar
les relacions entre Govern, politica i Administracid, si no es vol fer en uns rermes
simplistes. De forma que si fa distincié entre Govern i Administracié consisteix
exclusivament en I'element politic, present al primer i absent a la segona, hom
hauri de concloure ¢n la seva feblesa,” atés que la dicotomia polftica-Administra-
ci6 no és, a la vista d’alld exposat fins ara, gens facil de mancenir.®

66. Que les rasques dutes a terme per P Administracié no sén indiferents als politics ve clarament
posar de manifest per I'extensié del sistema de confianga en la provisié de llocs, a Pesfera administrari-
va, aspecte exposat des d’un punt de vista critic per Morell Ocafia, que afirma, per exemple, que «La
confianza, como fundamento de las posiciones de superioridad, se ha ido extrapolandp cada vez mds; y, sin
dejar de permanecer allf donde s necesario para que las instituciones funcionen, se ba hecho también
presente en la estructura propiamente administrativas (El sistema..., op. cit., p. 86). Tot comentant la
legislacié de 1964, destaca aquest autor els supbsics de wtrascendencia de la tarea del funcionario en
relucion con la responsabilidad asumida por el politicon (El sistema..., op. cit., p. 91). Vid. també p.
26-27, 38 i 97-98. Es pot dir que és un lloc com recongixer la infludncia real que a les decisions
politiques té la burocricia, sobretot en els seus graus més alts: vid., per exemple, De Alfonso Bozzo,
Alfonso: «Los «altos cargos» de la Generalitat: ;Administradores o politicos?», Revista de Estudios
Politices, nim. 25, 1982, p. 82; Saiz Arnaiz: «El Gobierno...s, op. cir, p. 193; Jiménez Asensio:
«Polftica...», ap. cit, p. 93.

67. Sén molr freqitents les al-lusions 2 la dificil distincié funcional entre Govern i Administracié
o entre acte politic i acte discrecional: vid. per exemple Garcia Llovet, Enrique: «Control del acto
politico y garantia de los derechos fundamentales. El derecho a un proceso sin dilaciones indebidas. A
propésito de la STC 45/1990, de 15 de marzon, REDC, nim. 36, 1992, p. 282-283 i Galtego
Anabizarte, Alfredo i Menéndez Rexach, Angel: «Articulo 97. Funciones del Gobiernon, 2 Comenta-
rios a las leyes polivicas. CE de 1978 (dir. O. Alzaga), EDERSA, Madrid, 1985, p. 38. Morell Ocafa,
aix( mateix, no deixa de recongixer que ven of plana conceptual, no es posible orazar una linea gue separe
con claridad Gobierno y Administracign Piblicay (El sistema..., op. cit., p. 168).

Aquesta intrinseca dificultat de separacié es posa especialment de manifest en relacid amb un
tema important com és el de la coordinacié administrativa, principi que ha d'anar dirigir als governs i
a les administracions en conjunt: vid. sobre aixd, Sinchez Morén, Miguel: «La coordinacién ad-
ministrativa como concepto juridicos, DA, nim, 230-231, 1992, p. 13 i Oreega Alvarez, Luis: «La
caordinacién de la Administracién del Estadon, DA, nim. 230-231, 1992, p. 47. Aquest darrer autor
afirma que wAnte la perspecriva de un desarrollo legislasivo diférenciado entre la organizacidn del Gobier-
no y la organizacin de la Administracion del Estado debe pensarse en que no se produzcan desconexiones
en los flujos de informacién o de transmisidn de posiciones sectoriales en base al diferente régimen juridico
que se pretenda dar al drea gubernamental y al drea administrarivav. El principi de coordinacié, conti-
nua Ortega, seguint les idees de Mooney, suposa «lz disposicin ordenada del esfuerzo del grupo para
dar unidad de accidn con vistas a un propdsito comiiny, de manera que «no permite fronseras entre accidn
gubernamental y accién administrativar. Resulta simpromitic, doncs, que a I'hora de donar lloc a les
relacions entre les institucions hom adverteixi els inconvenients d’una rigida separacié entre Govern i
Administracié.

68. Aixi ho entén Baena del Aledzar, que exposa, per exemple, que wtoda la organizacidn ptiblica,
por el hecho de serlo, participa del poder politico, incluso cuandbs se trata de las zonas mds modestas de dicha
organizacién», i que, en relacié amb la posada en prictica de tes decisions politiques, «es donde no cabe
la diferencia entre actividades politicas y administrasivass, per concloure que «for ello se ha podide
aﬁmar que hay que prescindir de una veg de la dicotomia pak’:im-ﬂdminisrmridm (Curso..., 0p- cit., p.
40). No és estrany, aixi, que es parli, de forma gengrica en la definicié de les casques de I'Administra-
ci6, de «sistema poliricoadministratius (Mayntz: gp. eir., p. 25 i 44) o de «polfriques administratives»
(Cuchillo Foix: op. ci, p. 220). Sobre I'existéncia de zones de qualificacié complexa «en la que
confluyen las aguas de la politica y de la Administraciéns. Vid. ambé Barcelona Llop: op. cit., p. 2363-

2364; i sobre la no-existzncia d’un sistema tinic de relacions entre politica i Administracié quant a la
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Des d'un punt de vista realista, doncs, cap formulacis de politica ptiblica no
pot deixar de costat la disposicié d'aquells qui han de posar-la en pricrica i les seves
relacions amb entorn,® i aixd sens perjudici de ser conscients de les diferéncies de
legitimitac existents i la consegiient necessitar de limits (caldrd veure especialment
des d’aquesta perspectiva el tema de la direccié per part del Govern): es tracra de
desitjar una actitud responsable del personal al servei de les administracions pibli-
ques, i aquest seria el sentit de la seva «independéncia»,” no desproveida, com hem
vist, de contingut de rellevincia politica.

C. Discrecionalitat técnica i discrecionalitat politica

Unaaltra de les perspectives, intrfnsecament unida a les anteriors perd suscepti-
ble de ser tractada per separat a efectes expositius, és la que se centra en la tradicio-
nal categoria de la discrecionalitar administrativa.

El terme urilirzat per tal de designar les potestats en exercici de les quals I’Ad-
ministracié compta amb un cert marge d’eleccié és, efectivament, el de «discrecio-
nalitar».™ El fet que s’hagi parlat de «politicitat» en relacié amb els actes politics del
Govern per tal de diferenciar-los dels actes discrecionals de I'’Administracis,” no
pot fer oblidar el fer que I’element politic és clarament present en la definicié de la
categoria de la discrecionalitar. '

Aquesta formulacié s’ha hagut d’enfrontar en els darrers temps amb una crei-
xent invocacié a I'anomenada «discrecionalitar técnican, que en definitiva ve a
plantejar el necessari respecte («deferéncian, si utiliczem la rerminologia nord-ame-
ricana)™ vers les decisions dels drgans administratius en base a la seva qualificacié
técnica, dificilmenc substituible per I'activitat estrictament jurfdica dels tribunals.”
Davant la intensitat d’aquest tipus d’arguments, que centren la seva atencié en el
caracter tecnic de Iactivitar administrativa,” i sens perjudici de recongixer que

provisié de llocs directius a les administracions pibliques, Jiménez Asensio: «Politica..., op. cit., p.
74. Vid. també, en general, sobre el dubte de la separaci6 politica’adminiseracid, Dente: fn un diver-
so..., op. cit., p. 24 1 27-28. ‘ .

69. Subirats: «El papel...», ap. ciz., p. 72. Kickert-Jorgensen conclouen en aquesta linia que «f an-
cienne domination unilurérale des politiciens et de la politique est remplacde par un équilsbre entre la polivigue
et son exécution, ce qui augmente la ravionalité de la prise de décisions {WConclusion...», op. cit; p. 677).

70. Vid. sobre el tema Mayntz: gp. cit., p. 78; Subirats: «E} papel...», op. cit., p. 73; i Drejer: op.
cit,, p. 277-278. Aquest darrer pasla d’un element politic sempre present, que sembla diferenciar de
Pactivitar politica del Govern. ‘ .

71. Vid. per tots Garcfa de Enterrfa, Eduardo i Fernindez Rodriguez, Tomds-Ramén: Curso de
Derecho Administrative. I, Civitas, Madrid, 1995, p. 442 i seg.

72. Saiz Arnaiz, Alejandro: «Los actos politicos del Gobierno en la jurisprudencia del Tribunal
Supremas, RAP, nim. 134, 1994, p. 235-240.

73. Vid. en relacié amb agquest ambir Cuchillo Foix: op. cir., p. 141,

74. Vid. per tots Bullinger, Martin: «La discrecionalidad de la Administracién Priblica. Evolu-
cidn, funciones, control judicials, Lz Ley, niim, 1831, 1987, p- 908; Sdnchez Morén, Miguel: Discre-
ctonalidad administrativa y control judicial, Tecnos, Madrid, 1994, p. 129%; Herndndez Martin, Va-
leriano: Independencia del juez y desorganizacion judicial, Civias, Madrid, 1991, p. 81 i
Martin-Retortillo Baquer, Lorenzo: «Del control de la discrecionalidad administrativa al control de la
discrecionalidad judicial», RAP, nim. 100-102, 1983, p- 1098-1099.

75. Posicié que es relacionaria directament, doncs, amb la caracteritzaci6 en general de Paparell
administratiu a partic d'alld neutral, técnic o objectiu: vid. Barcelona Llop: op. cit., p. 2365.
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aquest &s, en efecte, un element més present en ‘els darrers temps especialment en
certs sectors, creiem que no cal oblidar el Hloc central que, en I'eleccié entre diferents
solucions de la més adequada als interessos puiblics,” ocupa Pelement politic.”

No s’ha d’oblidar que la necessitat d’atorgar un ambit de discrecionalitat a
I’Administracié té un contingut clarament politic, centrat en la importancia que té,
en la linia assenyalada en I'epigraf anterior, en el context de 'Estat social, el marge
d’apreciacié de 'Administracié en cada cas, per tal de valorar les circumstancies en
joc i servir de la millor manera possible ¢ls interessos generals.” D’una forma molt
geafica, i en plena correspondéncia amb el que estem exposant en aquest capltol, ho
ha formulat Belcrdn de Felipe: «Las poltticas piblicas (agraria, cultural, econdmica,
etc.) no son otra cosa que millares de decisiones discrecionales tomadas por las au-
toridades administrativas».”

El resultat al qual han de conduir aquestes observacions ha de ser, no negar,
evidentment, la preséncia dels elements tcnics i els reptes que suposa, sind, sense
fugir de la complexitat natural del tema, recongixer que els aspectes técnics es bar-
regen sense soluci¢ de continuitat amb els criteris politics, d’oportunitat,*® tot do-
nant lloc a una discrecionalitat en qué sovint resulrara dificil de distingir el caracter
dels diversos elements en preséncia.® Clar exemple d’aquesta situacié (tot i que

76. Recordem aixf la definicié clissica de discrecionalitat donada per I'EM de la LICA de 1936,
punt TV.3,

77. Sense que aixd impliqui negar la pertinenga de la discrecionalitat al mén del drer: Beltrdn de
Felipe, Miguel: Discrecionalidad administrativa y Constitucién, Tecnos, Madrid, 1995, p. 46-49. Vid,
ambé Edley, Christopher: Derecho Administrativo. Reconcebir el control judicial de la Administracin
Piiblica, MAP, Madrid, 1994, p. 169.

78. Cal recordar aqui les paraules de Garcla de Enterria i Ferndndez Rodrigues: «La existencia de
potestades discrecionales es una exigencia del gobierno humano: (...] La necesidad de apreciaciones de
circunstancias singulares, de estimacidn de la oporsunidad concreta en el ejercicio del poder piiblico, es
indeclinable y ello alimenta incvitablemente la téenica del apoderamiento discrecional. Sustancialmente,
eso es la politica, & cual es ilusorio pretender desplazar del gobierno de la comunidady (op. cit., p. 444; la
rodona € nosera). Vid també Sdine Moveno, que afirma que «lz discrecionalidad pura sélo existe
cuands el criterio de la decision deja de ser juridice para convertirse en politicor (Sdinz Moreno, Fernan-
do: Conceptos juridices, interpretacidn y discrecionalidad, Civitas, Madrid, 1976, p. 307-308}). No un
altre que ¢l politic pot scr I'element ceneral de la discrecionalitac administrativa quan Parejo Alfonso
delimita negativament el camp d'actuacié dels tribunals dient que ole son gjenas {...] tanto la visidn
estrarégica y global de los problemas sociales [...), como la opcidn politicas (Parejo Alfonso, Luciane: Crisis
y rengvacién en el Derecho Priblico, CEC, Madrid, 1991, p. 78).

79. Belwdn de Felipe: op. cir., p. 169. Més endavant torna a afirmar aquest autor que I'Ad-
ministracié omple els buits normatius «y & hace con arreglo a eriterios politicos (no entendidos como
wrelaciones constitucionales entre los poderess sino como «prioridades sobre las decisiones que mefor respon-
den al interds generals; politica hidrdulica, econdmica o de medio ambienie) {op. cir., p. 202).

80. Es podria dir, en sentit invers, que, si hom aprofundeix el contingut, amb exemples prictics,
de les diverses categories de la discrecionalicar que la docrrina estableix, es fa molt dificil deixar de
veure que, amb major o menor intensitat, hi sén presents tamb¢ elements técnics.

81. La qual cosa enlagaria amb el dubre sobre Pautonomia de la categoria de 1a discrecionalitat
técnica. Perque es podria dir que, en definitiva, els problemes que planteja aquesta suposada categoria
autdbnoma de discrecionalicat sén comuns en la seva formulacid i en Ia recerca de vies de solucid
(especialment mitjans de controt dels tribunals i motivacid) als de tota discrecionalitat. Vid, elements
a favor d’aquesta tesi en ¢l recent treball d’lgartua Salaverria, Juan: Discrecionalidad técnica, motiva-
cién y control jurisdiccional, Civiras, Madrid, 1998, p. 25 i seg. i 135 i seg. El tema, perd, resulra
discurible: vid unes consideracions sobre les postures que neguen fonament i utilicat al concepte de
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evidentment no tots els sectors ofereixen aquest perfil tan clar) és I'imporrant i
ampli Ambir de la planificacié urbanistica, en qu# existeix una pluralitat de factors
en joc dominats. pel protagonisme de I'eleccié politica.®

A aquest panorama d’idees s’afegeix una obra de C. Edley,® que, tot i situar-
se en un context sens dubte diferent com és ef dels EUA, creiem que a I'efecte del
nostre tema conté unes reflexions plenament traslladables al nostre Ambit i que
no sembla que siguin facils de deixar de tenir en compte de cara al futur en
qualsevol estudi que aprofundeixi ia qiiestié de les relacions entre politica i Ad-
ministracié.®

L’esmentat autor demostra® al llarg de la seva obra la insuficiéncia de la «trico-
tomia», que ¢s el plantejament tradicional dels parAmetres de control per part dels
tribunals de justicia de les decisions preses per 'Administraci6. ParAmetres segons
els quals és possible establir uns paradigmes de tipus de decisions en correspondén-
cia amb cadascun dels tres poders i amb unes determinades qualitats positives i
negatives, de forma que, quant a la correspondéncia entre tipus de decisié i poder,
tenim: poder legislatiu-politica o conciliacié d’interessos; poder judicial-objectivi-
tat resolutdria; poder executiu-cidncia i pericia t&cnica.® Aixi, per exemple, els as-
pectes de I'accié administrativa resolts mitjangant metodes de decisié propis de la
pericia técnica o la politica ptblica sén objecte de deferéncia judicial perqué aitals
merodes sén presumptivament aliens als tribunals.¥

discrecionalitat t2cnica i sobre 'imporrant tema del «fec opinables a Marzuoli, Carlo: Porere antmtings-
trative e valutazioni secniche, Giuftré, Milano, 1985; p. 39 i seg.; 151 i seg. i 220 i seg.

82. Aixd, Delgado Barrio ha recordat que «lz eleccidn (...] ha de producirse con critevios extrajuridicos
~=soctoldgicos, econdmicos, arquitectdnicos, ecoldgicos, histdricos, artisticos, ete.— lo que evidencia la clara
discrectonalidad del planeamientos (Delgado Barrio, Franciseo Javier: £/ control de la discrecionalidad del
planeamiento urbanistico, Civitas, Madrid, 1993, p. 20). Més recentment, Ponce Solé ha exposat la
situacié en aquest dmbit en la linia del que aqui s'ha dit: «Como s evidente, la calificacion de téenica no es
de aplicacidn, en modp alguns, a kz discrecionalidad existense en la ordenacion del suels, aungue para s
plasmacidn concreva en los planes deba acudirse a conocimientos proporcionadps por otras ciencias no juridi-
cas. En primer lugar, en el gfercicio de la discrecienalidad urbanisica se tienen en cuenta rnumerosas variables
de todo tipo (econdmicas, socioldgicas...), entre las gue s¢ encuentran, 5i, criterios y fuicios onicos, pero no en
forma tinica ni prioritaria.» «Debe tenerse en cuenta también, por otra parte, que la diserecionalidad urba-
nistice & efercida no por un drgano burocrdtico, sino por un érgano politico, el Pleno del Ayuntamiento.
[...] el Aysinzarniento estd eligiendo un disefio tervitorial, es decir, realizando la eleeeion de una gpeidn politica
frente a otras, [...] la discrecionalidad urbantstica (...} brota directamente de la autonomia municipal consti-
tucionalmente garantizada {art. 140 CE), y no cabe calificarla como téenica. Lo dicho hasta &l momento
supone resaltar el componente politico de la antonomia municipal [...) mediante téenicas administrativass
(Ponce i Solé, Julio: Discrecionalidad wrbanfstica y autonomia municipal, Civitas, Madrid, 1996, p. 83-
86). Com es veu, I'element de I'autonomia municipal, politica per definicid, juga aqui un element
important, perd no creiem que faci inaplicable la reflexié a aleres ambis.

83, Edley: op. cir, traduida al caseelld per Moreno Molina.

84. En el fons, una consideraci6 atenta als plantejaments presents en aquesta obra conduiria al
replantejament, o si més no a 'adapracid, de categories tradicionals entre nosaltres com la mateixa
«discrecionaliracs, els sconcepres jurfdics indeterminats», etc. Replantejament que afecta, com veu-
rem, el paper mateix del dret adminiseratiu. .

85. Diem «demostrar perque la pralixitat dels exemples prictics amb els quals il-lustra 'exposicié
fa que dificilment es pugui dubtar del realisme i la serietar del Hibre de C. Edley.

86. Vid, clarament, Edley: ep. ciz., p. 41.

87. Edley: gp. cit., p. 36. Vid. també, per exemple, p. 50. Cal observar el paral-lelisme amb els
arguments mangjats entre nosaltres en relacié amb la «discrecionalitar tdcnicar.
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La insatisfaccié d’aquest model de raonament tradicional, i aqui se situa el punt
d’interés de 'obra d'Edley a I'efecte del nostre creball, troba la seva tltima rad
‘ésser en el fer que aital model amaga la complexitat inherenc a qualsevol presa de
decisions per part de I'’Administracié. En realicar, la decisi¢ d'aquesta és el resultat
d’una acumulacié o amalgama de factors de molt diversa naturalesa,® i entre
aquests elements ocupa sempre sens dubte un lloc important, de forma inevitable,
I'element politic, fins i tot en els casos de matéries amb un component técnic molt
elevat, component que, en la linia mantinguda més amunt, es barreja de forma
indestriable amb els factors politics.* No reconéixer aquesta complexitat present a
tota decisié administrativa significa, com posa en relleu aquest auror, un dubtés
favor en relacié amb el dret administratiu, ja que dificiiment podra, en aques-
tes condicions, conseruir un clar,” eficag i rellevant sistema de control per part
dels tribunals de la raonabilitat de les decisions preses pels organs administra-
tius.” , '
Si no es vol, doncs, acabar en un sistema obscur de conrrol de les decisions
administratives i fins i tot en la irrellevincia en un furur proxim del dret adminis-

88. «la respuesta institucional iltima de la Agencia serd, por tanto, una amalgama de factores racio-
nales e irracionales, reflejando una interaccidn de ciencia, dindmicas interpersonales, rutinas burocrdticas,
presiones y corrientes politicas exiernas ¢ internas, etc. ¥ el resultado puede estar influtdo de manera muy
importante por aspectos de la esiructura organizativa o por el estilo personal de los lderes de la Agencias
(op. cit,, p. 79.

89. Resulten claus les segiiencs cites de I'obra que comentem: «ningin problema o accién ad-
ministrativa puede claramente ser caracterizado o definido como dependiente esencialmente de cualquiera
de los métodos de toma de decisiones. Incluso materias altamente técnicas de metodologla estadistica o
essudio cientifico, por ejemplo, casi siempre llevan aparejados criterios que s pueden calificar verosimil-
mente como epoliticosss (Ediey: op. cit., p. 97. Vid. també p. 290 «La ciencia es inseparable de las
elecciones entre valores, que constituyen la médula de la toma politica de decisiones» (p. 100); «El eientifi-
co, 0 al menas el cientifico-gestor, es tanto juez como experso y adaptador de interesesy (p. 101); wlas
decisiones de la Agencia, de cualquier complejidad (o interés) que sean, conllevan una mezela de los mes
paradigmas de toma de decisidns (p. 132. Vid. també p. 217 § 259); «la politica estd al acecho en casi toda
drcisidn administrativa y en todos los rincones del derecho administratives (p. 202).

90. Es fa necessari reproduir algunes de les afirmacions de C. Edley: «A menudo, los cambios de
direccidn se explican porgue hay un cambio de personal por razones politicas. Sin embargo, la Agencia
raramente da esta explicacidn, y es explotad ravamente sambién por los tribunales. El resultado es una
valaracién de la accidn de la Agencia extremadamente artificial y oscura» {op. cit., p. 214); «ignorar a la
politica puede levar a un Tribunal a malinserpretar la accidn administrativa, [...} Percibir de manera
incorrecta la accién de la Agencia es algo que puede crear problemas a la hora de valorar esa accién y de
prescribir medidas corveciorass (p. 220). Vid. també p. 94.

91. El diagndscic d'Edley, en aquest sentit, és el segiient: «ef defecro mds importante del derecho
adminisirativo, desde mi punto de vista, s su incapacidad a lo largo del tiempo para tratar de manera
realista y construcsiva el papel de la politica en la discrecionalidad administrativas {op. cit., p. 173).
La demostracié del fer que aixd ho diu Pauter amb la preocupacié sincera pel fueur del dret adminis-
tratiu |a podem trobar més endavant (encara que es derecta a tota l'obra: vid, per exemple, p. 93, 99
i 125): «cusstiones que, si no son resultas, hardn probablemente que el Derecho sea progresivamente
irrelevante para los problemas madernos de la accidn de gobiernor (p. 201). Cal, doncs, recontixer
la possible intervencié de Uelement politic en una decisié¢ adminiserativa raonable: «los factores po-
liticos pueden formar parte de una eleccidn crazonables, es decir, razonadas (p. 216); «En general, debe-
riamos preferir la politica y aceptarla como una forma de racionalidads (p. 229. Vid. ambé p. 236, 255 i
257). Com es veu, moltes de tes reflexions de C. Edley podrien ser de gran utilitat en la coneguda
polémica sorgida entre la nostra doctrina al vohant del control judicial de la discrecionalitar ad-
ministrativa,
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tratiu, cal acceptar la complexitat de les relacions entre polftica i Administracié en
els termes exposats fins ara.

3. Estat social i funcions quasijurisdiccionals de I'Administracié

Finalment, és convenient portar a col-lacié un aspecte que —com veurem,
també present en el substrat d’idees que justifiquen la creacié de les administra-
cions independents—— ha esdevingur una nota general de I’Estat social, fa normal
assumpci6 per part de I'’Administracié de funcions que podrlem denominar quasi-
jurisdiccionals o arbitrals.

L’Estat ha passat, efectivament, a constituir un clar protagonista, per exemple,
en un camp tan ampli i transcendent com el de 'economia, en qué assumeix, no ja
una funcié de control de policia, siné una activa direccié i una clara infludncia
directa en el procés econdmic en general. En aquesta linia; es pot dir que I'Ad-
ministracié té facultats que li permeten d’impulsar i encarrilar 'acrivitat economi-
ca, 1 en aquest context és normal que 'Administeacié hagi de garandir el compli-
ment del sistema normatiu establert i intervingui continuadament sobre 'exercici
de les activitats en qiiesti6.” L'Estat social conté, en general, la maxima expressié
de la funcié distribuidora, tractant-se d’un estat de prestacions que assumeix la
responsabilitat de la distribucié i redistribucié de béns i serveis econdmics.® El
paper de ’Administracié, d'altra banda, respon cada vegada més al model d’orga-
nitzador, director i conductor de complexos processos socials,”

En aquest context de transformacions quantitatives i qualitative: de I'interven-
cionisme estatal no resulta gens dificil situar el creixement de supésits en que I’Ad-
ministracié ocupa una posicié quasijurisdiccional o arbitral en relacié amb les pre-
tensions de diversos particulars.”

D'alguna manera es pot dir, doncs, que, atesa 'omnipreséncia de ’Administra-
cié a la societat, aquella es trobard molt sovint en ¢ondicions d’avancar-se a la
intervencié del poder judicial.”

Es podria recordar en aquest punt igual que en matgries com el dret dels consu-

92. En la doctrina espanyola descaca I'aportacié de Parada Vizquez, José Ramén: Derecho Ad-
minisirativo. I. Parte General, Marcial Pons, Madrid, 1997, p. 579-606.

93. Malareci Garcia: Régimen..., ap. cit., p. 149-152. Conclou aix( aquesta autora qué la direccid
de I'acrivicar econdmica es realitza en col-laboracié amb els parriculars, tor creant una xarxa de rela-
ciens entre subjectes pablics i privats que constiteeix un comtfzunm, idea aquesta que ja ens resulta
familiar, Cal recordar aix{ mateix, en el marc d’aquesta citacié, la relacié intensa entre activitar de
direccid, estructura de les normes i poders de Administraci6. Vid també, en relacié amb la giiestié
objecte de comentari, Garcia-Pelayo y Alonso, que posa en relleu, per exemple, que «el mantensmiento
y reproduccion del sistema neocapitalista depende del cumplimiento de wnas funciones estasales destinadas
globalmente a la direccidn y regulacion del proceso econdmice nacionals (op. cit., p. 73).

94. Garcia-Pelayo y Alonso: gp. ez, p. 35.

95. Malarer i Gareia, Elisenda: «La Comisién Nacional del Mercado de Valores (Una aproxima-
cién a su conﬂguracién institucional», REDA, ndm. 76, 1992, p. 575.

9G. Aquest fenomen es pot dir que forma part d'un altre de més general, posat en relleu per
Juménez Asensio: totes les institucions de I'Estar actual, amb diversa intensitat, efectuen diferents
funcions amb continguts que es refercixen a tasques propies de l2 triada tradicional (legistarives,
execurives i judicials): Jiménez Asensio: «La direccién.., ap. cit., p. 69.

97. Morell Ocafia: Ef sistema..., op. cit., p. 148,
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midors que existeix un clar lligam entre intervencionisme estatal i activitar arbitral
de ’Administracié,” de la mateixa manera que en tots els ambics relacionats amb
Iactivitat prestacional de I'Estat.”

Forma, doncs, part de la caracteritzacid de la nova Administracié publica sorgi-
da amb I'Estat social Pelement d'una certa porenciacié d'una posicié quasijuris-
diccional, arbitral'™ o neutral (amb independéncia ara dels problemes que en cada
cas concret plantegi el grau de neurralitat de I'Administracié)'® en relacié amb els
particulars.'% Exigéncia de posicié de neurralitat, doncs, que també forma part de
la complexitat de principis que avui han d’informar la posici6 de les administra-
cions publiques, i que cal considerar també amb caricter general, amb una possible
preséncia a multiples sectors, dels quals els que aquf hem esmentat no sén siné una
petita mostra.

III. Substrat d’idees presents en la creacid i justificacié de les anomenades
«administracions independents»

1. Oébservacid introductiria

Les anomenades «administracions independents» (d’ara endavant Al) en ge-
neral es caracteritza, ara sense cap afany de precisi6 en la definicié," com entitats
publiques que en la seva intervencié en determinats sectors —entre els quals
es destaquen aquells relatius a certs drets fonamentals i a alguns camps amb una
important preséncia de la técnica— es col-loquen al marge de les pugnes politiques
per mitja especialment de dos ordres de garanties, orginiques i funcionals.

98. Vid en relacié amb aquest sector, Casas Valles, Ramén: sArticulo 31», a Comentarios a la
LGDCU. {coord. Bercovitz i Salas}, Civiras, 1992, p. 764-776 {(especialment p. 765). Vid també
Parada Vizquez: Derecho Administrativo I..., op. cit., p. 599.

99. Vid Parada Viaquez: Derecho Administrariun 1., ap. cit., p. 601-G02.

100. En relacié amb el tema de arbitratge, 274 la distincié entre el fenomen que ara comentem i
els casos d’arbitracge com a mitja de resolucié de conflictes entre Administracid | administrats o entre
Administracions, amb la intervencié d’'un tercer, Tornos i Mas, Joaquim: «Medios complementarios
a la resolucién jurisdiccional de los conflictos administrativoss, RAP, ndm. 136, 1995, p. 174 i
Trayter i Jiménez, Joan Manuel: «El arbicraje en-el Derecho Administeacivo tras la LRJAAPPYPAC:
nuevas perspectivasy, a La apertura del procedimiento administrative a la negociacidn con los ciudadanes
en fa Ley 3041992, de RIAAPPyPAC, amb Sdnchez Morén i Sdnchez Blanco, IVAP, Ofiad, 1995, p.
47-48.

101, Vid, per exemple, les observacions de Casas Valles en relacié amb el tema dels consumi-
dors: op. cit., p. 774-776.

102, A Ithlia, Berti va exposar la situacid amb aquestes paraules: «Vorremmo rilevare pertanto
come [imparzialits dell amministrazione pud assumere rilievo, al tempe presente, in modo diverse ¢ au-
tonomo rispetto al passato, in quanto perd si ammetta che non alla legge ¢ solo in parte alla legge viene
confidata in concreto la riseluzione dei conflitti tra interessi. Onde [ amministrazione viene a contenere in
se stessa ed in sintesi, sia pure a livelli individuabili come differenti, la funzione della parte ¢ la funzione
del giudice; un gindice interiore, non giurisdizionale, ma sempre terzon (ap. cit., p. 1883).

103. Per a una primera aproximacid a la definicié de les Al vid, per exemple, Sala Arquer, José
Manuel: «El Estado neutral. Contribucidn al estudio de las administraciones independientes»,
REDA, niim. 42, 1984, p. 401-404; Garcia Llover: «Auroridades...», ap. cir., p. 99-100; Berancor
Rodriguez: op. eir, p. 186; i Gentor: ap. ¢it., p. 16 1 47-48.
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Una simple ullada a aquesta primera caracteritzacié posa en relleu que les Al
plantegen, en la seva mareixa ra¢ d’ésser, una problematica paral-lela a la qiie en
general té lloc en tractar les relacions Govern-politica-Administraci6,'™ en definiti-
va, a la que es planteja en intentar determinar la forma dptima de governar.
Vegem-ho.

2. Separacid Govern/Administracié

El fenomen del sorgiment de les Al s’insereix plenament dintre de les tendén-
cies generalitzades als paisos occidentals, esmentades en les primeres pagines d’a-
quest treball, d’establir una distincié suposadament clara entre el nivell del Govern,
de les decisions politiques, i el nivell de 'Administracié, de les tasques de gestié i
execucio.

De fet, la técnica de la creacié de les Al seria la mixima expressié de la voluntat
de tragar les linies d’aquella distincié amb les majors garanties possibles per tal
d’evitar que U'esfera politica del Govern «contamini» I'esfera de la neutral gestié i
execucié administrativa,'” amb la confianga o justificacié d’una millora, mitjan-
gant aquest sistema, de la realitzacié de les tasques propies d’aquestes organitza-
cions en termes de qualitat i efichcia.’®

Aix{ dones, la inicialment clara distincié entre Govern i Administracié, que en
el nostre Ambir, com sabem, té un fonament constitucional,'” es projectaria modg-
licament sobre les Al, de la mateixa manera que serviria per explicar I'aparicié de les
ageéncies reguladores independents als EUA o a Suécia.

En la mesura, doncs, que aquella distincié, tal com es va veure en epigrafs
anteriors, té en realitat uns contorns difusos i esdevé aix{ en certa mesura ficticia,
aquest substrar d’idees presents a la creacié de les Al es veura seriosament afectat.
Per tal de comprovar-ho, caldrd continuar desenvolupant el tema amb un cert
paral-lelisme en relacié amb Iestructura del capitol anterior.

3. Administracions independents i politiques pribliques
A. El servei a objectius propis

Un dels arguments que caracteritza, explica o justifica —segons la posicié de
cada autor en relacié amb la legitimitat de la férmula de les Al— el sorgiment

104. No resulta escrany, doncs, que el debart sobre la validesa constirucional d'aguestes entriracs
s'articuli entorn de les.claus constitucionals de [a relacié Govern-Administracid. Vid. per rots Moreno
Molina, Angel Manuel: La Administracion por agencias en los Estados Unidas de Norteamérica, Univer-
sidad Carlos 11I, BOE, Madrid, 1995, p. 305.

105. Vid. Garcia de Enterrfa: gp. ciz., p. 109-112 i 166. En relacié amb els «quanges» anglesos,
vid, Hogwood: ap. ciz., p. 590. Formaria part, aixi, aguest fenomen, de la tendéncia general a la
agencificarion, |a creacié d'ens semizutdbnoms responsables del desenvolupament de les tasques de
gestid, al marge de la determinacié de les polftiques: vid. Dente: Ir un diverso..., op. cit., p. 32, 561 58.
Es podria portar aquf a col-lacié el mode! de gestié piblica de Suicia.

106. Vid. en aquesta Ifnia, en relacié amb el cas holandés, Kickert-Verhaak: ap. cii, p. 620 624.

107. I que, com ja es va dir, comenga a trobar acolliment, almenys a nivell de principis, en la
legislacié ordinaria. Vid,, en relacié amb l"acollimenr del fenomen de les Al la disposicié addicional
10 de la LOFAGE.
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de les institucions que comentem és el consistent a indicar el seu lligam a uns
objecrius propis que demanen un régim especial per al seu assoliment, en termes
gairebé sempre de separacié en relacié amb les infludncies politiques dels governs
de torn.

Efectivament, és normal que en tractar les Al es faci referéncia en primer lloc a
la preséncia d'uns determinars fins o objectius propis que necessiten aquesta fér-
mula organitzativa per tal de ser assolits. Es parla aixi de la funcié de salvaguarda de
certs béns juridics, derivats de la necessitar de proteccié de valors constitucionals
rellevants que serien els que en definitiva legitimarien I'adopcié d'aquesta férmu-
la,'®® especialment quan es parla de drets fonamentals."” Aixi, Pobjectiu a assolir
per part d'una Al constituiria un instrumenc en relacié amb béns d'interés o relle-
vincia constitucional, inclosos els drets fonamentals,''® en el marc dels anomenats
sectors sensibles. Al servei, doncs, en darrera instancia, d'aquests valors constitucio-
nalment rellevants i drets fonamentals, a les Al sén atribuits fins propis com a tasca
exclusiva d’aquests ens.'"

Es molc clar el cas del Banc d’Espanya, que, en aquest com en altres aspectes de
les idees presents en la creacié de les Al, en constitueix, no nomes un bon exemple,
siné el cas més especracular, i les porra fins a les darreres consegiiéncies. Pel que fa a
I'aspecte que estem comentant, es parfa d’uns fins «autdnoms» o «institucionals»,
en especial el de la salvaguarda del valor del diner,"? al servei de I'estabilitar mone-
taria com a valor de rellevincia constitucional."?

Perd, com resulea facil intuir, si es destaca la preséncia d’uns fins autdnoms,
insticucionals, propis o exclusius, es fa amb la clara voluncar de marcar unes deter-
minades distancies en relacié sobretor amb el Govern. Les especials caracrerfstiques
dels sectors en els quals actuen aquestes entitats, graficament qualificats de «sensi-
bles», fan necessari, es diu, configurar un mode de gestionar neutral, allunyat de les

108. Es parla també, conjuntament amb I'element dels valors consticucionalment rellevants, del
consens social que exigeix Padopcié d’aquesta férmuta: Ferndndez Rodriguez, Tomds-Ramén: «Refle-
xiones sobre las llamadas autoridades administrativas independientess, a Administracidn instrumen-
tal.., op. cir., p. 438 i1 Garcia de Enterria-Ferndndez Rodriguez: op. cit., p. 419.

109. Vid, per exemple, Pomed Sdnchez, Luis Alberto: «Fundamento y naturaleza juridica de las
Administraciones Independientess, RAP, nim. 132, 1993, p. 159 i 168. L'argument del pes de |a
garantia dels drets fonamencals és especialment posat en relleu per Sala Arquer, que considera que
aquest és un element que permet compensar els dubres en relacié amb l'arc. 97 CE (gp. cit), p.
418-422). En relacié amb el dret de Faccés als arxius i registres administratius, vid. Mestre Delgado,
Juan Francisco: Ef derecho de acceso a archives y registros administrasivos, Civitas, Madrid, 1993, p.
181-187, que proposa la creacié d’un drgan administratiu independent 1 especialiczat {(p. 184), i
quant als drets implicats en el régim juridic de la relevisié, vid. Esteve Pardo, José: «Servicio Piblico
de Televisién y garantia de la institucidn de la opinién pablica libren, RAP, ndim. 123, 1990, que
destaca els trets de la independncia i la neutralitar de la gestid d’aquest servei a Franga, per concrast
amb la situacié espanyola (p. 204-203).

110. Berancor Rodriguez: gp. cit., p. 221.

111. Betancor Rodriguez: op. cit., p. 209-210. De forma que es déna lloc a una separacié d’inte-
ressos, inclosos interessos publics contradicroris: Betancor: ap. cit., p. 215.

112. Sala Arquer: ap. cit., p. 412. Aixd sens perjudici, és clar, de les altres funcions encomanades
al Banc d'Espanya, que configuren aquest com una administracié independent multifuncional, en
termes de Pomed Sinchez (Régimen..., ap. cit.).

113. Vid. Fernindez Rodriguez: ap. cit., p. 433 1 Pomed Sdnchez: Régimen..., op. ¢ir, p. 131 iseg.
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lluires polftiques partidistes,'™ allunyat, doncs, de la influncia del Govern de torn.
La neutralitzacié politica esdevé, aixi, la definicié de Poperacié duta a terme per
aquesta férmula de les AL

Una vegada més, el cas del Banc d’Espanya és un exemple clar —i extre-
mat—!''¢ d’aquesta caracterirzacié general. Aixi, en relacié amb aquest cas es diu
que cal assegurar que la definicié de la politica monetiria no sigui tributiria de les
necessitats i conveniéncies dels governs de torn. La configuracié del Banc d’Es-
panya com una Al respondria d’aquesta manera a la voluntat de neucralitzar politi-
cament aquesta institucid, rot allunyant-la de la lluita partidista per tal que pugui
servir exclusivament a un valor constitucionalment rellevant, i enllagariem aixi amb
el primer punt que comentdvem en aquest epigraf. Només d’aquesta manera la
tasca desenvolupada pel Banc d’Espanya no es veuria alterada per circumstincies
de tipus conjuntural.'’

Dintre, doncs, de la necessitat de garantir que aquest tipus d'institucions pu-
guin exercir les seves propies funcions sense cap tipus d'interferéncia,''® esdevé
especialment important evitar la seva disponibilitar per part del Govern, que altra-
ment seria incondicionada.'”?

S’hi detecta, doncs, una voluntat de distanciament en relacié amb el mén de la
politica, una desconfianga envers aquest element que certament no és exclusiu del
nostre entorn,'” siné que ocupa també un primer lloc d’importancia en la creacié
de les agéncies reguladores independents als EUA.™

Quina és la ra6 dltima per la qual es busca aquest distanciament? Ferndndez
Rodriguez ho deixa clar quan diu que a eravés de les Al es tracta en el fons «de hacer
mds dificil o de poner mds cara, si se quiere, la tentacidn a la que el Gobierno puede
verse sometido de actuar, por razones partidistas, electorales o de otro orden, en un

114, Sala Arquer: op. cir., p. 402 i 406; Jiménez de Cisneros Cid: op. cir,, p. 311; Pomed S4n-
chez: «<Fundamento...», op. i, p. 121 1 161.

115. Vid. Berancor Rodriguez: op. cir., per exemple, p. 188 i 202; i Moderne: op. ez, p. 207.

116. Cal recordar, com indica Pomed Sdnchez, que en el cas del Banc d’Espanya no sha dura
terme ta neurralitzacié politica d’una institucié, siné de 1ot un secror de la vida de VEstac (Régimen...,
ap. cit., p. 163).

117. Pomed Sdnchez: Régimen..., op. cit., p. 124, 253 1 266. Vid, rambé p. 68-69, 75,761 179,

118. En la doctrina italiana Franchini ho expressa aixi: «Queste autorita, infarti, per definizione,
debbono poter esercitare ln propria funzione senza condizionamenti o interference di quabsiasi natura,
pubblica o privata: altrimenti, sarebbero compromesse le finalits che si & inteso persequire con la lore
istitugione» {Franchini, Claudio; «Le autorith amministracive indipendentin, Riv. Trim. Dir Pub.,
1988-111, p. 573-574).

119. Garcia de Enterria-Ferndndez Rodriguez: ap. cir, p. 416.

120. En relacio, per exemple, amb el debat a Franga, vid. Hessel, Stéphane: «La Haute Autorité
de la communication audio-visuelle», a Colliard-Timsit, ap. cit., p. 168 (es destaca, en relacié amb
I'ambit audiovisual, els perills de manipulacié electoralista en cas d'intervencid del Poder Executiu);
Donnedieu de Vabres, Jean: «E¥ments de discussions, a Colliard-Timsic, ap. ciz., p. 289 {indepen-
déncia de lorganisme en mardria de competéncia com a garantia en relacié amb els implicaws); i
Nicolay, Pierre: «L’avenir des AAl» «Prospectives, a Colliard-Timsit, gp. cfr., p. 302 {en general,
assenyala el bon acolliment de les Al precisament perqué es tracta de wun heureux mayen d'assurer la
sauvegarde d'un intérét général rour en restant & labri de Parbitraive politiques).

121. Vid, per exemple, Moreno Molina: op. ciz, p. 101, 104, 106, 109, 165, 179, 180, 237,256
i 281, en qué destaca especialment I'element del bipartidisme en la composicié de les agéncies per tal
de deslligar-se dels canvis conjunturals de politica,
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sentido contrario a los intereses abjetivos de la colectividad que la Ley fundamen-
tal vincula al concepro de estabilidad».'* Ens wobem, doncs, amb conceptes que
resulten familiars: la possible oposicié entre el servei als interessos generals i
les directrius polftiques del Govern de torn, entre I'estabilitat burocratica i la con-
juntura politica, la necessitat de preservar la conrinuitar, objectivitat i aurono-
mia en la gestié administrativa davant els perills que suposen les immissions po-
litiques.

Sens perjudici de reprendre aquest tema més endavant, s'’ha d’assenyalar ja en
aquests moments fa coincidéncia absoluta d’argumentacions i d’idees subjacents en
la creacié de les Al en relacié amb tot el debat que planteja en general la tensié
natural entre 'objectivitat i fa instrumentalitar de 'Administracié. I si [a justfica-
cid de la creacié de les Al consisteix, com s’ha vist, a argumentar que existeixen una
serie de casos en que es fa necessari garandr objectivitat davant els excessos a qu
pot donar lloc {a influéncia de la politica, aleshores és legitim preguntar-se, amb
Parada Vdzquez, si aixd no implica recondixer que la norma general és la manca de
respecte dels principis d’ebjectivitat i imparcialitat, conclusid, és evident, inaccep-
table constitucionalment.’ Sembla com si, efectivament, les Al vinguessin a «sal-
var alguns sectors dels inconvenients de la influéncia de la politica en PAdminis-
traci, sectors que serien aixi els dnics dignes d’un sistema d’administracié neutral
idoni per tal de complir amb el principi d’objectivitar.'*

Presentada en aquests termes la justificacié de les Al sén moltes les giiestions
que demanen amb urgencia una resposta: qué succeeix amb la resta d’administra-
ctons?; existeix un esquema clar dels secrors que demanarien aquesta neutraliczacié
politica o aquesta és una exigéncia que es detecta en altres ambits?; respon a la
realitac la presentacié de les Al com a dmbits despolititzats?; no implica ceres perills
aquesta tedrica despolititzacié tenint en compte la importancia d’alguns dels sec-
tors interessats en aquests ambits?; qué en queda, de la direccié politica del Govern
de I'art. 97 CE?

Tractarem, en la mesura que cobreixi 'objecte d’aquest treball, apuntar algunes
linies de resposta a aquestes preguntes, amb el benent®s que els continguts dels
diferents epfgrafs es complementen entre ells.

B. Despolititzacié versus apoliticisme? L'argument de la preséncia de la técnica

Ja s’ha vist com en el procés de justificacid de la creacié de les Al ocupa un
lloc rellevane I'argument de l'allunyament de la luita politica partidista dels
sectors objecte d’atencid per part d'aquelles institucions. El remor a la politicza-

122, Ferndndez Rodriguea: op. cir.,, p. 436.

123. Parada Vdzquer: Derecho Administrative I1..., ap. cit.,, p. 300.

124. Aixi, Ortega Alvarez realitza aquesta presentacid: «Los limites y quizd, mejor asin, los abusos
del principio mayoritario, han producido que, en determinados dmbitos de la vida social, lus decisiones de
los Gobiernos ban perdide las notas de newsralidad y pluralismos {Oreega Alvarez, Luis: «d) Las au-
toridades administrativas independientess, 2 Manual de Derecho Administrativo, amb Parejo Alfonso i
Jiménez-Blanco, Ariel, Barcelona, 1994, p. 297). Tgualment, Morell Ocafia designa els casos de les Al
com a excepcié a la dinimica de nomenament directe per part del Govern dels directius dels drgans
administrattus (£ sistema..., op. cit., p. 42), per bé que no cal oblidar el normal protagenisme del
Govern en el nomenament dels membres de les Al
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cié de certs ambits, es diu, genera la necessitat de comptar amb la férmula de
les AL'%

Creiem que aquesta perspectiva també és susceptible d’alguna reflexig critica.

No es tracta només del fer que en realitac calgui dubrar de 'assoliment d’una
veritable despolititzacid, atés que les reaccions politiques no poden ser obviades en
ambirts sovint de gran rellevancia i de conflugncia d’'una important quantitac de
sectors interessats,'® ja que sén dificilment evitables les influgncies de tot tipus en
les decisions de les AL'¥

Es tracta especialment del risc que hom corre en aquests casos de confondre dos
plans que potser convindria separar: el de la polititzacié i el de la polidcitat o
contingut politic d’'una matéria. Perque, efectivament, de la presentacié de les Al
com a férmula iddnia per allunyar-se de les lluites partidistes conjunturals a la
presentacié d’aquelles com a institucions purament recniques que han de deixar de
banda tor element politic, només hi ha un pas.

S’ha de recordar aquf com, en efecte, I'element de la técnica va fntimament
unir 2 la justificacié de la férmula de les Al La preséncia de factors tecnics apareix
aixi com una causa de separacié de la gesti6 en relacié amb els factors de tipus
politic, en general. Es diu, d’aquesta manera, que s6n objecte de creacié insti-
tucions especialitzades en les quals hom intenta excloure el joc del poder po-
litic i remetre el seu funcionament a criteris estrictament técnics i objectius.’® En
definitiva, es parla d’una neutralitac ecnica' i fins i tot del govern dels téc-

125. El risc de la politizacié afecra aspectes bisics de 'organitzacié de les Al, com ara el cardeter
dels seus drgans o el ripus de nomenaments: vid, per exemple, Gentot: gp. cit., p. 53 1 78. Sobre la
preocupacié per la politizacié en la presa de decisié de les Al vid, per exemple, Autin, Jean-Louis:
«Eléments de discussion», a Colliard-Timsit, ap. eir., p. 279. Vid més endavant el wema de la «caprura».,

126. Vid, per exemple, Gentor, que posa en rellen que les Al no poden fer abstraccié de les
reaccions que provocaran les seves decisions, afirmacié que resulta especialment clara en el sector
audiovisual {ap. cit., p. 87). El mateix autor, i en relacié amb el mareix dmbir, assenyala més endavane
que «On ne pent méconnaitre la fragilité et la vulnérabilité d'organismes qui ont & réguler un domaine
poliviguement awssi sensible et se trouvens & la merci de changements politiques, ce qui parait & premire
vue contradicioire avec lobjectif d'indépendance qui a dté affirmé i chague modificarion institutionnelles
(op. cie, p. 123).

127. Vid., per exemple, en relacié amb els nomenaments, Hessel: gp. cit., p. 2B1.

128. Garcfa de Enterria, en relacié amb cf cas nord-americh: op. cit., p. 166. Vid. cambé p. 107.
Pomed Sdnchez afirma que «cabe advertir que la creacion de Administraciones Independientes tiene como
efecto neutralizar politicamente un sector de In vida piblica, apariarlo de la lucha partidista propia del
Estado de partides. Sectores entre lps que se encuentran en juego valores constitucionales relevanies, gue
legitiman dicho apartamiento y en los que, por lo demds, el componente técnico suele presentar una especial
incidenciay («Fundamento...», ap. cit., p. 161}.

129. Molt clarament exposa aquest tipus de presentacié Betancor Rodripuez: «La newsralidad
admite varios significados [...). Sin embargoe, cuando se habla de la neusralidad de las AAIT nos referimos a
Io que Schmite llamaba (... la neurralidad de los técmicos. Estos [...] no atienden a ningiin otro criterio que
no sea de indole técnica y de reconseimiento amplio entre los agentes del sector (por I que quedan excluidos
los demds criterios como los personales, partidarios, politicos o incluse técnicos que no sean los citadps). Se
pretende asi que el objeto cumpla su funcidn sin otro encauzamiento que el estrictamente téenico (op. cit.,
p- 26). Més endavanc assenyala aquest autor que ven determinados sectares de la actividad de las ad-
ministraciones piiblicas —que responden a unas caracteristicas peculiares—, el ente encargado del ejercicio
de las funciones de supervisidn debe contar con una autonomia valorativa amplia que le permita aplicar,
sin interferencias de ninguna instancia politica o administrativa, los eriterios téenicos que el corvecto fun-
cionamiente del sector precisa para que cumpla la funcidn social que le es prepia» (op. cit., p. 212).
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nics,1® de manera que el factor técnic esdevé practicament P'exclusiu protagonista.
Protagonisme que va lligat també molt sovint amb la presentacié de les Al com una
de les opcions o solucions organitzatives que avui donen resposta al problema de la
discrecionalitar técnica.™!

Tot aixd pot donar com a resultar una série de conceptes situats en correspon-
dencia: autenomia o independéncia'*-objectivitat'®-imparcialitat-neucralitac-téc-
nica-despolititzacié-apoliticisme. Correspondéncia que, si bé es formula de manera
general, resulta especialment clara, es diu, en els sectors relatius a I'economia.'*

Davant el protagonisme de I'element rcnic, és facil associar la preséncia de les
Al a una voluntar de separacié de qualsevol element politic en la seva presa de
decisions. Tecnica i objectivitat semblen aixi incompatibles amb la preséncia de
factors politics. Sembla diffcil evitar davant aquesta formulacié el record de la «tri-
cotomias, dels paradigmes de decisié i els seus corresponents atributs positius o
negatius, objecte de critica per part de C. Edley."**

I, en efecte, hem de dir que no sembla que hi hagi cap rad per ral de deixar
d’aplicar les reflexions exposades a la primera part d’aquest treball al camp de les
AL Afirmarem, doncs, que sens perjudici de reconixer la importancia del factor
técnic, que efectivament és present en algun d’aquests suposits amb una intensitat
alta, no resulta ni possible ni recomanable establir una separaci6 entre els factors
técnics i politics, sind que és més realista i adequat recongixer la constant intercon-
nexié entre tots dos.

130. Tal com s’ha dit a Franga (govern de «sagens): vid., per exemple, Betancor Rodrigues: op.
¢it., p. GG; i en general tota la bibliografia francesa.

131. Vid en aquest sentic Malaret i Garcia: «La Comisién,..», gp. cit., p. 559 i 560; Tornos i
Mas: «Medios...n, op. cit, p. 157-158; i Sdnchez Mordn, Miguel: «Siete tesis sobre el control de la
discrecionalidad adminiserativas, CGPJ, Cuadernos de Derecho Judicial, Eficaria, discrecionalidad y
control judicial en el dmbito administrative, Madrid, 1994, p. 158,

132. Sobre la correspondéncia entre independéncia i técnica wid. Kickere-Verhaak: op. o,
p. 621

133. Sobre la correspondéncia entre técnica i objectivitat, vid. Betancor Rodriguez: op. cit,

. 218, .
b 134. Vid., per exemple, Sala Arquer, que destaca com un dels ambits objecte de la prestncia I'Al
¢l dels motius tecnicoecondmics, la distincié del qual en relacié amb el grup de preséncia dels drers
fonamentals és important: ap. cit., p. 421. No s’ha d’oblidar, igualment, que el Tribunal Constitucio-
nal ha parlac de la importancia de |'especialitzacié técnica (concretament en relacié amb fa seva
potestat reglamentaria) en el cas del Banc d’Espanya: STC 135/1992, de 5 d'octubre, F] 3 i STC
178/1992, de 16 de novembre, FJ 2.

135. Vid un exemple en el camp de les agéncies reguladores independents als EUA, a Moreno
Molina: gp. cir., p. 286.

136. Hem de recordar que les tesis de C. Edley es formulen en el context nord-americd, on alla
normal &s la gestid a través de les agéncies: vid., per exemple, Edley: op. ciz., p. 55, 61, 63, 66, 83, 86,
95 i 106. Cal recordar, perd, l'existencia de dos tipus d'agéncies: d'una banda, les comissions o
agtncies reguladores independents, respecte de les quals es pot dir que s'apropen a una formulacié de
les seves propies politiques piibliques 1, d'alrra banda, les agencies executives, en principi amb fun-
cions molt més limitades, tot i que s’hi observa un progressiu esbarrament de les diferéncies entre
totes dues categorties, de manera que, per exemple, les agéncies execurives s’han aprapat a funcions
regutadores i, per tant, molt tigades a la formulacié de politiques publiques, Sobre el tema, vid. entre
altres Moreno Molina: op. ciz., p. 37, 52, 56, 63, 69, 199 i 272; Cuchillo Foix: op. cit., p. 75-76 i
Berancor Rodriguez: op. cit., p. 34, 41 i 44.
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Perque, efectivament, tampoc én el cas de I'activitat de les Al no es pot dir que
no es faci politica, ans al contrari, aixd seria incompatible fins i tor amb alguns dels
arguments manejats per tal d’explicar o justificar la creacid de les AL La gesti6 a
través d’Al desenvolupa també politiques publiques, la qual cosa es pot comprovar
en diversos casos, per exemple, en el camp de la cultura,'® de la seguretat nuclear'”
o de I'economia.'*® En aquest darrer cas, una vegada més, el Banc d’Espanya és un
supdsit especial i extremat, atés que del seu régim juridic actual es desprén cla-
rament la funcié de la formulacié per part d’aquesta Al de la politica monera-
ria."¥" Fins i tot en un camp aparentment tan técnic com el de la recollida d’infor-
macié s’han posat en relleu les inevitables i importants implicacions politiques pre-
sents.'? _

A més, cal recordar com la doctrina comparada ha constatat la realicac de la
presa de decisions rellevants per part de les Al fins al punt d’arribar a plantejar el
dubte de la identificacié de qui governa.'*®

Per tant, de la mateixa manera que es dela en relacié amb 'ambit en general de
la gestié burocritica, no es pot negar 'element politic en 'activitat de les Al
Aquest element sempre serd present, les connotacions politiques de les decisions
administratives, també en el marc de les Al, s6n inevitables. I aquf radica el perill
d’una presentacié d’aquestes entitats centrada de forma gairebé exclusiva en I'ele-

137, Aixi, Teirgen-Colly indica com, en certs sectors en relacié amb els quals han estar creades
Al la reflexié consisteix a dir que I'acruacié del jutge, cas per cas, no implica una politica de conjunt
(Teitgen-Colly, Catherine: «Les autorités adminiscratives indépendantes: histoire d'une institution»,
a Colliard-Timsit, ap. eft., p. 39).

138.Vid. en el pla de lege ferenda Jiménez de Cisneros Cid: op. cit., p. 340. En relacié amb el cas
britanic, Machin recorda com «C'esr une autorité administrative indépendante, le Conseil des Aris (Arts
Council of Great Brivain) gui constitue le véritable exécutif responsable de la politique culturelles (Ma-
chin, Howard: «L’expérience britanniques, a Colliard-Timsit, ap. cir., p. 240). | en ambic de la
recerca, on es veuen implicades cinc Al, «dans les limites de leurs budgets ...} tous les Conseils peuvent
difinir et poursuivre lears propres wpolitiquess de recherchess (op. cis., p. 242).

139. En alguna de les intervencions durant la tramitacié parlamentiria de la Llei de creaci del
Consell de Seguretar Nuclear es va posar especialment en relleu aquest aspecte: el Consefo de Seguri-
dad y sus miembros son el elemento sobre el que, en alguna medida, pivotard la politica nuclear de este
pait; «Porque ln politica energética en materia de energla nuclear la elabora el Gobierne, la controla el
Parlamento, pero del Consejo dependerd ef peso especifico que el factor seguridad tenga en esa polivica
nuclear, o, por decirle de orra forma, el contingente de sequridad que se va a aportar a la politica energérica
en materia nuclear en este pafe» (intervencid de Silva Cienfuegos-Jovellanos, sobre les esmenes inrro-
duides pel Senat: D.5.C., ndm. 79, 10 abril 1980).

140. Moreno Molina ha recordat algunes posicions que indiquen que «la regulacidn econdmica no
pucde ser realizada fuera de ln «politicar, ya que cualguier programa o wagendar de intervencion ad-
ministrativa en la economla es un programa politicos (gp. cit., p. 182). En relacié amb el «Consei! de la
concurrences Jeantet ha afirmar rambé que la seva independincia s'ha de manifescar a través d’'una
politica (Jeantet, M. A: «Eléments de discussionn, a Colliard-Timsit, ap. cit., p. 285).

141. Art. 7.2 i 8 de la Llei 13/1994, 4’1 de juny, d’autonomia del Banc d'Espanya (LABE). La
qual cosa marca les diferéncies amb la resta d’Al: wid. Pomed Sdnchez: Régimen..., op. cit., p. 121, 122
i277. "

142. Aixi ho ha exposat en un brillane i compler estudi Shapire, Martin: «Agenzie indipendenti:
Stati Unini ed Unione European, Diritto Pubblico, nim. 3, 1996, especialment p. 677-678, 683-692 i
G9G: «le agenzie di informazione sono sempre agenzie polisiches.

143, Vid. Jorgensen-Hansen: ap. cit., p. 643, G44; Egeberg: op. ¢ir., p. 666: i Kickert-Jorgensen:
«Conclusion...», gp. cit., p. 678.
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ment de la técnica, tot deixant de banda Ielement politic. Es aquesta presentacié
parcial el factor que es tracta de combatre, per la qual cosa han estar citats els
exemples anteriors. Aixd no ha d’impedir el fet de reconéixer, perd, que quan es
parla de sectors materials es tracta d’una giiestié gradual, de limits. sense que es
pugui negar 'existéncia de sectors en queé la técnica ofereix un paper clau.

I una vegada més s’han de tenir en compte els limits entre la despolititzacié i
Papoliticisme.'** No sembla censurable el fet que es pretengui separar la gestié
administrativa de les Al (per bé que aquesta seria una necessitat de totes les ad-
ministracions, com ja hem vist: haurem de tornar sobre el tema) dels vaivens politi-
copartidistes que sovint poden posar en perill la continuitar d’aquella.** Perd aixd
no vol dir que deixin d’ésser presents elements clarament politics en les decisions de
les Al; no es tracta d’establir una correspondéncia univoca entre objectivirat i téc-
nica, ja que el principi d’objectivitat ha de conviure amb les necessaries opcions
politiques des del punt de vista de gesti6. La lluita per un efectiu compliment del
principi d’objectivitat en I'activitat administrativa no ha d’impedir, doncs, la visié
de la complexitat de factors en joc. «Amagar» o prescindir forgadament de la nacu-
ralesa politica dalguns d’aquests factors implica, com es va veure a la primera part,
tot seguint les idees de C. Edley, el risc d'una visié defectuosa per tal de portar a
terme el control de les decisions administratives.

Perd aquest no és I'inic risc que es presenta en no comptar amb I'element
politic, sin6 que aqui s’ha de portar a col-lacié una altra perspectiva que 2 més
constitueix una de les claus a 'hora de jutjar la constitucionalitac de la férmula de
les AL. Aquesta perspectiva no és una altra que I'anomenada «captura» de les agén-
cies, expressié amb fa qual es vol indicar el fer que es déna quan I'agéncia (en el
marc dels EUA, perd plenament traslladable a les Al europees) afavoreix els ob-
jectius del sector que regula en detriment dels interessos publics, sovint infrarepre-
sentats. !4

La raé de la connexid entre ambdds aspectes no és dificil de deduir, atés que rau
en els dos punts de partida que han estat objecte d’una certa reconsideracié més

144, Vid sobre aquesta distincié als EUA i sobre la facilitar de passar d'un nivell a I'altre, les
interessants observacions de Shapiro: op. ©it., p. 673-675.

Es curids, d'alrra banda, observar com, per exemple, Castillo Blanco, en tractar els consorcis d’ens
tocals, parla de apoliticidad per exposar que el gerent no es troba vinculat a cap partir politic (Castillo
Blanco, Federico A.: «Los consorcios de entidades locales: andlisis y valoracién a la luz de la nueva
legislacién de régimen locals, RAP, nam. 124, 1991, p. 412). Vid. rambé en general, Porras Nadales:
ep. cit., p. 183.

145, Aixi, una formulacié més adequada seria la de Moreno Molina: «Se dice, asi, que algunas
dreas econdmicas o soctales san tan sensibles, que el objetivo fundamental es asegurar la constancia y perma-
nencia de la polfsica priblica, con independencia de lns fluctuaciones de la vida politicav (op. cir., p. 180).

146. Vid, per exemple, Moreno Molina: 9p. cit.. p. 83. Aquest de la possible caprura de Pagéncia
a causa de la proximitac del sector regulat és un dels elements tipics d'analisi en afrontar I'escudi de tes
Al, perd també de qualsevol traccament de les formes de governar o administrar. Vid., per exemple, a
part de les citacions que es faran més endavant: Mayntz: op. cir., p. 253-254; Genrot: ap. cir., p. 28 i
56 (autor que parla de la necessitac de conixer si hi ha la eabsence d'inféodation aux intdréts économi-
ques et politiques qui sont indispensables au bon fonciionnement des autorités administratives indépendan-
tesn); Moreno Molina: op. ¢it., p. 184 1 195, també en relacié amb les comissions parlamentaries, el
Senat (p. 194 i 208} i el president (p. 230); i Pomed Sdnchew: Régimen..., ap. cir., p. 761 84, en relacié
amb certs antecedents historics en el cas del Banc d’Espanya.
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amunt: I'element de la técnica com a definidor de les AI' i articulador de la seva
legitimitar; i el bandejament de 'element polfric.

Aixi, en primer lloc, la insisténcia en I'element técnic per a la legitimitat de les
Al va associada a la factorialitzacié de les estructures organitzatives,'* element que
contrasta amb la necessitat i la consegiient preocupacié d’aconseguir una unitat,'?
una coordinacié en 'actuacié dels poders publics.’® Perque, en efecte, el cardcrer
técnic implica una especialitzacié de les Al en els seus respectius sectors, especialit-
zacié que acaba donant lloc a un panorama, com hem dit, factorialitzat en qué no
resulta injustificat el temor per la perdua per part del poder public de la perspectiva
general dels problemes, amb capac1tat per tal d’ubicar-se en relacié amb el seu
entorn.'” La distancia entre aquesta situacié i les condicions idonies per tal de
donar lloc al fenomen de la captura de les agéncies és, com resula facil comprendre,
molt curta. L’afebliment de la legitimacid jurfdica,'* la insuficiéncia de la legitima-
cié purament técnica, generen la necessitat de recérrer a altres vies, especialment la
del consens amb els subjectes implicats en el sector del qual es tracta, amb la qual
cosa resulta evident el perill de caure en la seva dependéncia o en les seves influén-
cies, de manera que aquest acaba essent el perill de I'allunyament o independéncia
respecte de I’Administracté.

D’aquesta forma (i enllacem aixi amb el segon dels elements) hom arriba al que

147. Machin ha afitmat que: «/f existe un élément iddologique dans cerre tendance d'un groupe
professionel de se présenter comme des spécialistes, les senls capables, grice & leur formation, leurs connass-
sances et lenr expérience de comprendre e de résoudre les problémes de facon concréter (op. civ., p. 246-
247).

148. Garcla-Pelayo y Alonso: «La estructura organizativa estatal ha side sometida simultdneamente
& un proceso de «factorializacion progresivay, de su tradicional estrucrura burocrdtica, manifestado en la
proliferacién de subsistemnas con tendencias autdnomas efectivass. «Corolario dr ello ha sido el desdibuja-
miento de lmites entre el Estado y su ambiente, entre lo piiblico y lo privader (op. cit., p. 112-113).

149. El principi d'unitat material de PAdministracié és el que fonamenta, segons Pomed Sdn-
chez, el suport de la politica monetaria dissenyada pel Banc d’Espanya a la pol{tica econdmica general
del Govern: Régtmen..., op. cit., p. 321. Vid. també sobre aquest punt Berancor Rodriguez: op. eit., p.
151-161.

150. V4. sobre aguesta preocupacid, sempre present, als EUA: Moreno Molina: op. ciz., p. 93,
182-183, 192, 195, 197 i seg., 215 i seg. i 246 i Shapiro: op. cit, p. 678-679 i G86-GB8. A Franga
tambeé s’ha destacat en el marc del tractament de les AT la necessitat que el poder politic tingui una
certa coheréncia, una cerra unitat i una coordinacié de les politiques en la fase de I'execucié, raé perla
qual «les antorités administratives indépendantes ne peuvent présendre supplanter les adminiserations clas-
sigues» (Moderne: op. cit., p. 191-192),

151. Vid. sobre aquesta associacié d'idees Moreno Molina: op. ¢it., p. 178 i 182-183. Destaca
aquest autor una terminologia molt grifica utilttzada als EUA en refacié amb la manca de visié de
conjunt a qué fem referéncia: la «visié de tinel» (vision sunnel). Betancor Rodriguez també insisteix
clarament en aquest aspecte: «quizd lo que le falte al Estado de nuestro tiempo sea su propia concepeidn de
Iz realidad desde la cual pudiera acomerer mds racionalmente el problema de la representacidn de intereses
y controlar su complejidady. «Pues bien, las AAIl son una muestra de esta misma factorializacién que, de
extenderse, puede poner en cuestion la capacidad de todo el sistema estazal para antodeterminarse de su
entornos (op. cit., p. 241).

152. En rant que les normes sén considerades des del punt de vista de la seva adequacié a tas-
ques concretes. Vid sobre aquest aspecre, recollint les idees de C. Offe, Betancor Rodriguez: ap.
cit., p. 235-238. Vid també Hubac, Sylvie-Pisier, Evelyne: «Les autorités face aux pouvoirse, a Co-
liard-Timsic, op. cit., p. 13}; Garcia Llovet: «Autoridades...», gp. ait., p. 93 i Gentot: op. cit.,
p. 148,
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Betancor brillantment anomena «lz paradoja politizadora de las AAII»:'* la politica
ha tornat a apargixer, després, recordem-ho, d’una inicial rotunda negacié. Sembla
clar que, davant aquesta lligd, seria més adequar reconixer d'entrada els elements
politics presents per tal d’evitar que es manifestin de la forma dubrosament conve-
nient als interessos generals que hem vist. Una vegada més, considerem crucial la
reflexié de C. Edley: «la cequera respecto de la politica impide centrarse en los atributos
negativos de la politica: los problemas potenciales de la volunsariedad subjetiva y la
tirania de la mayoria. En consecuencia, en muchas senvencias que delimitan la revisién
judicial de las érdenes de los mercados agricolas, los tribunales no prestan atencién a los
posibles peligros de «captura» de la agencia por la mayoria de los intereses agricolas, lo
cual deviene en parcialidad consva otros intereses comerciales y contra los consumido-
resp, 18

Aix{ dones, caldri tenir en compte aquestes observacions, recordant els proble-
mes des del punt de vista democratic que suposa una presentacié en clau exclusiva-
ment tecnica que amaga I'element politic,’ davant unes Al que pretenen ésser la
més clara manifestacié de la separacié entre Govern i Administracid, entre politica
i gesti6."

4. La preséncia de funcions quasijurisdiccionals

Un altre dels arguments que sén utiliczats per tal dexplicar o justificar I'a-
paricié de les Al és la veritable posici6 arbitral, neutral entre particulars, que ocupa
’Administraci6 en certs ambits.

L’ Administracié se situa en aquests casos en una posicié d’arbitre, de tercer, en
la resolucié de conflictes inter-privatos,’ de forma que cal parlar aqui d’una funcié
amb un clar component jurisdiccional,'® que també troba la seva justificacid da-
vant la crisi del mecanisme dels tribunals del contenciés.'”

153. Betancor Rodriguez: ap. cit., p. 235-242.

154. Edley: op. cir,, p. 222, Vid mmbé p. 181 1 227.

155. Vid Shapiro: ap. cit., p. 681-683, GBB i 697,

156. Vid., per tots, Garcia de Enterria: op. cic., p. 110-112.

157. Vid. especialment Malaret i Garcia: «La Comisién...v, ap. cit., p. 359 1 589; Fuertes Ldpez,
Mercedes: La Comision Nacional del Mercado de Valores, Lex nova, Valladolid, 1994, p. 379 i «La
Comisién Nacional del Mercado de Valoress, a Administracidn instrumental..., op. civ., p. 447. Es
defensa aixf la desitjable limiracié de creacié d’Al a aquest tipus de supbsits. Vid també Franchini:
wLe autorid...n, op. cit., p. 554 (aquest iltim parla del necessani grau d'independencia «per permetiere
a tali autoritd di agire in posizione di tersietd ¢ di newsralith risperto a rusti gli snteressi sertorialis) i
Torchia, Luisa: «Gli interessi affidati alla cura delle autorisd indipendenti», a Sabino Cassese i Claudio
Franchini: / garani delle regole, il Mulino, Bolonya, 1996, p. 63-67.

158. Aixl, Cassese diu de les Al que «Eszas administraciones realizan una funcidn casi contenciosa y
deben aplicar procedimientos cuasi judiciales (due process)» (Cassese, Sabino: Las bases del Derecho
Administrativo, MAP, Madrid, 1994, p. 159). L'element de la funcié quasijurisdiccional de les agén-
cies ha estat especialment important als EUA en relacié amb la configuracié de les seves garanties i la
seva adequacid constitucional. Vid., per exemple, Davis, Michael H: «L'expérience américaine des
“Independent regulatory commissions”, a Celliard-Timsi, ap. cit., p. 224; Betancor Rodriguez: op.
cit, p. 38 i seg.; Moreno Molina: ap. cit.,, p. 109 i seg.

159. En aquest sentit, Tornos i Mas: «Medios...», ap. cit., p. 157-159 i Malarer i Garcia: «La
Comisién...», ap. cit., p. 563,
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En aquest context, la férmula de Al é considerada com a garantia de confian-
ca envers els interessats o 1mpl|ca|:s en el sector de queé es tracti,'® i exigeix una
independencia ara enfront dels interessos particulars en joc, és a dir, un allunya-
menc en relacié amb aquests,’' un aspecte que resulta fonamental en el tractament
de les AL

Sens perjudici de recongixer la realitar d’aquests trets caracreristics, el que aquf es
vol destacar és, un cop més, ¢l paral-lelisme que presenten amb el caricter en general
de I'Administracié de 'Estar Social, més inclinada per naturalesa a funcions de tipus
arbitral, tal com es va veure en la primera part. Aleshores caldrd preguncar-se per qué
només en certs casos es busca una solucié d’«imparcialitar» 0 «neutratitam, ' i si no és
que el que hom estard replantejant serd la forma mateixa de governar.

IV. Algunes linies de reflexié

V. La suposada «independénciar com a resultar

Inicialment les raons que justifiquen la creacié de les Al semblen exigir la veri-
table independéncia d’aquells ens com a garantia de compliment efectiu de les
seves funcions. Atesa la necessitat, ja tractada, d’obtenir un allunyament en relacié
amb la politica i la concurréncia de funcions quasijurisdiccionals, la «independén-
cia» se situa com a element clau de la caracterirzacié d’aquestes institucions,'®

Perd un primer contacte amb la normativa reguladora de les que es consideren
Al (deixant de banda ara ef cas especial del Banc d’Espanya) ja mostra que el quali-
ficatiu «independent» no respon de forma real al seu caricrer. Aixi ho ha entes
també la doctrina, que d’aquesta manera ha parlat en relacié amb aquests ens d’un
«cert grau d’independencia»,’® d’una «independeéncia mai total»,'® d’una falta de
correspondéncia entre ¢l model ideal i la realitat'” o d’una autonomia real clara-
ment discutible.’® En definitiva, es considera que el terme «independéncia» resulta
excessiu:'®? no es tracta d’una independ®ncia siné d’una neutralitzacié politica en
relacié amb el Govern.'™

160. Vid. entre altres Berancor Rodriguez: op, ciz, p. 214-218.

161. Vid, per exemple, Moreno Molina: . iz, p. 269 i Pomed Sdnchez: Régimen..., op. cir,, p. 110.

162. I que permet, per exemple, la distincié entre la neutralivar de les Al i la imparcialitar de
qualsevol acruacié administrativa (vid Torchia: gp. cit., p. 64). El fet que en aquest treball es parli de
ta independéncia de les Al en relacié amb la politica, a causa de I'enfocament que aqui es vol destacar,
no impedeix, efectivament, reconixer la importincia d'aquesta perspectiva,

163. Garantia, com assenyala Malaret i Garcia, contra les pressions d’interessos forts i organiczars
(«La Comisién...», op. cit,, p. 559).

164. Vid,, per cxcmple Sala Arquer: op- cit., p. 401; Jiménez de Cisneros Cid: op. cit, p. 317;
Franchini: «Le autoritd...», op. eft,, p. 551 | Moreno Molina: op. cit., p. 162, 1761 177.

165. Malaret t Garcia: «La Comisidn...», gp. e, p. 591.

166. Garcia de Enterria-Ferndndez Rodriguez: op. cir., p. 418.

167. Moreno Mo}ina: op. cit, p. 183,

168. Garcia Llovet: «Auroridades...», op. cir, p. 64.

169. Vid, per exemple, Parada Vizquez: Derecho administrativo I1.., op. cir, p. 267 i Maisl,
Herbert: «Les autorités administratives indépendantes: protection des liberrds ou régulauon sociale?n,
a Colliard-Timsit, gp. cit., p. 75.

170. Berancor Redriguez: op. cit., p. 188.
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Aquesra idea d’escepricisme en relacié amb el contingut de I'expressié «inde-
pendéncia»'”! troba una clara via de concrecié comuna en el dret comparar, en
el sentit que és constatable com el Govern compta amb prou instruments per
tal de portar a terme en certa manera una direccié o una influéncia en aquestes
institucions, aspecte que ha estat molt clarament posat en relleu per la doctri-
na francesa' i que també ha destacat la doctrina del nostre entorn;'™ presén-
cia d’instruments de control en qué existeix un element d'indiscutible relle-
vancia practica, 'element pressupostari, financer, o del control dels mitjans mate-
rials.'?

Es posa, doncs, de manifest que una vegada més les formulacions generiques
han de deixar pas a consideracions matisades sobre I'abast de la férmula de les Al i,
en definitiva, sobre les idees subjacents 2 la seva creacid.'” La independéncia, com a
la resta d’ambits de gestié administrativa, és una exigéncia dirigida 2 garantir la
imparcialitat perd que ha de conviure, com sabem i tornarem a indicar, amb altres
elements també presents a la Constitucid. La independencia, també en les Al, és
relativa i circumstancial,'® i en forma pura esdevé impossible.'”” El reconeixement

171. Vid Davis: gp. cit., p. 234-235.

172. Aixi, Sabourin afirma que «Le pouverr détient de multiples mayens de pression, directs ou
indirects», 1 en aquest context fa referéncia a un aspecre rellevant que s'integra en Iimportant tema
de la reconduccié a unirat de I'accié de la diversitat d'ens independents: e gouvernement n'abandonne
£n AUCUR TROMENE & ancune antorité adminisirative indépendante Uintégralité dune de ses compétences.
A lus reste la conception de la politique & mettre en oeuvren (Sabourin, Paul: «Les autorttés administra-
tives indépendantes dans I'Etars, a Colliard-Timsit, op. iz, p. 113-114). Hubac i Pisier enume-
ren una série d'obstacles que no permeten a les Al d'emancipar-se totalment del poder executiu o
administratiu (gp. ¢, p. 128-129). D'altra banda, Moderne, molt clarament, posa de manifest
en parlar de I'autonomia relativa de les Al que «les contriles qui s'exercent sur ces autorités (ou sur
certaines d ensre elles) se révélent plus nombrewx et souvent plus efficaces qu 'on pourrair | imaginer a prio-
1i» {op. cir., p. 214). Gentot també destaca que executiu no es troba desproveit de poders de control
{op. cit.. p. 88). També la doctrina francesa ha evolucionat entorn de la possibilicar mareixa de con-
wol jurisdiccional de les Al amb el pressupdsit de la seva condicié d’autoritat adminiserativa: véd,
Autin, Jean-Louis: «Autorités administratives indépendantess, Edirions du Juris-Classeur, 1997,
p- 14-15.

173. Pomed Sdnchez indica, aixi, que whabremos de recordar que las diferentes leyes de creacidn de
AAII ponen en manos del Gobierno una serie de instrumentos, bien de diveccion, bien de fiscalizacidn de la
accidn de estos entes, cuyo correcto uso cabe que sea exigids por ¢l legisladors («Fundamento...», ap. cit., p.
167). Vid. amb més detall Betancor Rodriguez: ap. cit, p. 188-212.

174. Vid sobre la importancia clau de element financer, per tal de mesurar la real independin-
cia d'un ens, Guyon, Yves: «La Commission des opérations de bourser, a Colliard-Timsit, gp. eit., p.
V85 («lindépendance financiére est la condition des autres indépendancess). En el context dels EUA
Moreno Molina indica, en tractar el tema pressupostari, com «Es precisamente en ese momento donde se
mazerialica la mds profunda intervencidn del presidente en el proceso de formulacion de las politicas
priblicas confiadas a la Agencias; «Las decisiones presupuestarias son sin duda las mds importantes en el
procese de concepcidn de las polivicas piblicas, y es sin duda en ese locus donde el presidense influencia y
modula con mds energia la actividad de las agenciasy (op. cit., p. 240. Vid. també p. 235 i seg., 244, 246,
270, 276 i 278).

175. De la veritable concurréncia de la nota de la independincia depin que es pugui considerar
existent un canvi rotund en lorganitzacié administrativa: Pisier, Evelyne: «Vous avez dites indépen-
danres? Réflexions sur les AAls, Pouvoirs, nim. 46, 1988, p-72.

176. Qualificatius udliczats per Davis: ap. cit., p. 234.

177. Pisier indica que «& gues bon discourir de l'indépendance du wager si on la saiv & la fois
smpossible et indésirable’s: op. cir, p. 83.
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de les dificultats existents per arribar-hi resulta més realista i adequar, en definitiva,
a la imperfeccié de la naruralesa humana.'™

2. El reconeixement necessari de les exigéncies contradictdries presents
a la Constitucid. L'element de la direccid politica del Govern

Una consideracié no simplista del conjunt d'idees subjacents a la creacié de
les Al, en la linia dels epigrafs 1 capitols anteriors, condueix en tot cas a una
constatacié: la Constitucié conté, producte de 'evolucié histdrica™ i de la conse-
glient acumulacié de principis d’origen i signe diversos, exigéncies no sempre
facilment conciliables. Pel que fa al nostre tema, hem de recordar que, d’'una
banda, la dependéncia en relacié amb els drgans de direccié politica sembla una
clara condicié per tal de garantir la legitimitat democratica de ’Administracid, i
que, d'altra banda, la independéncia sembla exigida per tal de garantir la seva
objectivitat o imparcialitat.'®

L’evolucié del model organitzatiu de "Administracié piblica no escapa a
aquestes tensions, de manera que en actualitat respon a una férmula en la qual
conviuen elements del model jerarquitzat classic amb falques introduides pels cor-
rents «desjerarquitzadors».'® Perd el que sf es pot dir de I'actual model és que la
reconduccié a unitat de 'accié de tots els variats centres politics o administratius
titulars de competéncies ja no ve donada només pel classic mecanisme de la jerar-
quia, siné sobretot pels poders de direccié als quals es refereix la Constitucié espa-
nyola. En aquest context, si bé és cert que una certa autonomia de la burocricia
enfront del poder politic constitueix un element necessari per al funcionament de
I’Estat contemporani, no és menys cert que 'esmentada autonomia no pot ser un
valor absolut: si el Govern respon politicament de 'actuacié administrativa, ha de
comptar també amb mecanismes que li permetin d’exercir un poder auténtic sobre
I'’Administracid.'®

178. La independéncia no port ser mesurada «ni par des eritéres ebjectifs, ni par des lois ou par des
ordonnances de [ Exécutif sans tenir compte de ['imperfection de la navure bumaines: Davis: ap. cit., p.
234-235. Vid,, sobre un curids enfocament psicoldgic de la qiiestié, Moreno Molina: op. eiz,
p. 186-187.

179. Recordem la preséncia de les exigéncies derivades de I'Estat de dret, d'una banda (model
racional-legal), i de I'Estat social, d’una altra {major protagonisme de les instincies governamentals):
Porras Nadales: op. ciz, p. 175.

180. Vid entre altres Garcia Llover: «Autoridades..», op. ez, p. 74.

181. Santamaria Pastor, Juan Alfonsa: Fundamentos de Derecho Administrative, Ceura, Madrid,
1988, p. 240. Aquest autor exposa de forma molr clara la reflexi dels principis en tensié presents a la
Constitucié en relacié amb el principi democracic i la seva aplicacié a PAdministracié: «la CE ha
optadp por una via intermedia entre los dos modelos globales antes citados (Administracidn democratizada-
Administracidn autocrdtica), tomando principios y directivas pertenecienses a cada uno de ellos; principios
y directivas éstos que, ldgicamente, se encuentran en tension reciproca, cuande no en abierto conflicto. Ello
obliga 2 trazar una sintesis entre los mismos, no siempre de ficil diserio, y que, por otra parte, no es
definitivar (op. cit., p. 235-230).

182, Santamarfa Pastor: ap. cie, p. 240-241. Assenyala aquest autor també que 'autonomia de la
burocricia ds wsdlo una téenica al servicio de los principios constitucionales de descentralizacidn, eficacia e
imparcialidad, asé come para asegurar la continuidad de los servicios piblicos en las situaciones de inesta-
bilidad politica; pero no debe servir a otros intereses, mucho menos conjémb!es».
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Aixi dongs, en el marc del reconeixement de la complexitat de factors concur-
rents,'® 'element de la direccid politica del Govern, del seu abast, sembla una de
les claus a tenir en compte en aquesta qiiestié. I en aquest sentit, aquest de la
connexié amb la direccid del Govern ha estat un aspecte que ha permés evitar un
judici d’inconstitucionalitat sobre les Al Aix{, i en [a linia d’'una consideracié rea-
lista de I'abast de la «independéncia» d’aquests ens, ha estar posat de manifest per la
doctrina el fet que la seva acrivitat no implica una minva de la responsabilitat del
Govern,'™ no suposa una total ruptura de vincles amb el Govern {ni amb el Parla-
ment),'® en definitiva, no altera 'estructura constitucional de poders.'

En aquest marc de problemes existeixen giestions a matisar, concretament les
que fan referéncia al replantejament de la responsabilicac ministerial a causa de
I’establiment d’agéncies responsables de lfa gestié d’una area determinada —rtal
com es pot comprovar en el ric debat anglés sobre la qilestié—.'" Aquesta conne-
xi6'™ o necessitat de respectar |'organitzacié constitucionalitzada dels poders pui-
blics'® esdevé, doncs, una condicid per tal d’evirar problemes constitucionals en la
valoracid de la figura de les Al Es diu, aix{, que la regulacié de les Al no fa una altra
cosa que «modular» la direccié del Govern, no pas eliminar-la,'

Per rant, un adequar punt d’equilibri, en el marc de la preséncia de principis
contradictoris a la Constitucié, és el de tractar de concretar Iabase de la direccié
politica del Govern. Es pot dir en aquest sentit que Part. 97 CE exigeix un minim
de connexié amb aquella, independentment del fet de reconéixer, com hem vist,
que aquesta no és una relacié simple i en tot cas mai no é facil de precisar. Aquesta
exigeéncia seria, doncs, un dels factors que permetria conjuminar la continuitar de
les politiques piibliques (atés que parlem de «direcciér, no de jerarquia) i la legiti-
mitar democratica de I'aparell administratiu. Reflexié que ha de ser comuna, perd,
no només a totes les AL'"! sin6 a qualsevol unitat de 'organitzacié administrativa.

3. El marc de les reformes administratives. La crisi de les formes d'administrar

En les primeres linies d’aquest treball s’ha posat de manifest com la creacié de
les Al s'insereix en un procés més general d'idees de reforma de la gestié adminis-

L83. De forma més genrica Egeberg afirma que «Lon doit toutefois accepter er apprendre 4 s'ac-
commoder d une certaine tension inhérente awx relations entre un centre dynamique de décision politique
et som contexte institurionnels (ap. cit., p. 667).

184. Ferndndez Rodriguez: ap. cit., p. 435.

185. Ferndndez Rodriguez: op. cir., p. 438; Garcia de Enterria-Ferndndez Rodriguez: ap. cir,,
p. 418.

186. Malaret i Garcia: «La Comisidn...», ap. cit., p. 596.

187. Vid., per exemple, Stevens, Anne: «Royaume-Uni: Les agences d'exécution et leur impact
sur le Civil Services, Revue francaise d'adminictration publique, nim. 55, 1990, p. 494,

188. Cornnexid que es posa de manifest de forma clara, per exemple, en les condicions d’exercici
de la potestar reglamentaria; vid. els treballs de Parejo Alfonso («La potesrad normativa de las llama-
das Administraciones Independientes: apuntes para un estudio del fendmenon, a Administracidn ins-
trumenial.., op. cit.) i Malaret i Garcia («La Camisién,..», op. cit).

189. Parejo Alfonso: «La potestad...», ep. iz, p. 650.

190. Vid. entre alures Pomed Sdnchez: «Fundamento...», ap. cit., p. 165-166 i Berancor Rodri-
guez: op. cit., p. 2021 222,

191. Una vegada més, aqui el Banc d’Espanya seria un cas a analitzar per separat, tenint en
compre les implicacions comunitaries cn la seva configuracid.
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trativa. La consideracié deringuda d’aquesta perspectiva condueix a rellevants con-
clusions substantives.

Perqué, en efecte, el discurs subjacent a les idees que justifiquen la creacié de les
Al portat fins a les seves darreres consegiiéncies, se situa en un marc de reflexions
que en definitiva posen en dubte I'actual configuracié de la manera d’administrar,
de gestionar els interessos publics.

Pensem, per exemple, en alguns dels conjunts d’idees que la doctrina posa en
relleu per tal d’exposar la justificacié de les Al: :

— Es diu, en primer lloc, que les Al responen a una nova manera d’exercir el
poder, a noves fonts de legitimacié, que transcorren més per la via de convéncer o
persuadir, d’arbitrar, de buscar el consens, d’advertir, de recomanar, etc., per opo-
sicié als tradicionals meétodes imperatius del poder public'®? i a les tradicionals fonts
de legitimacié.'”

— Paral-lelament, es destaca en relacié amb aquesta nova manera d’exercir el
poder la inadequacié de les estructures classiques, que fa necessaria la creacié de les
AL

Aquestes observacions, que condueixen en definitiva a la idea de la necessitac
d’una separacié de I'esfera de la gestié en relacié amb 'esfera politica, sén, perd,
traslladables a molts altres ambits, la qual cosa queda ben palesa amb la comprova-
cié del contingu dels arguments que postulen una reforma adminiscrativa d’ambit
més ampli o genéric. Aixi, per exemple, 2 més de recordar les referéncies de diversos
paisos europeus esmentades més amunt, es pot portar a col-lacié aqui la proposta
d’Arifio Ortiz,'® que exposa amb claredat 'opinié de la necessitat de crear un
organisme regulador independent en 'ampli ambic dels serveis piblics,™ atés que

192. Fet especialment destacat per la doctrina francesa: vid., per exemple, Gentot: op. cit., p. 42;
Teirgen-Colly: op. eit., p. 381 45; Maisl: ap. cit., p. 76, 78 i 87; Sabourin: ap. cie, p. 107 1110,
Hubac-Pisier: op. civ., p. 125-128; Guyon: op. cit., p. 178; Timsit, Gérard: «L'avenir des AAl»,
«Syntheses, a Colliard-Timsit, op. ciz., p. 316 i 319, Aquest darrer auror destaca una posicié que veu
en les Al wlz signe de la spécificité d'un Etat en train de naitre, qui n'est pas I'Etar ancien, et qui eit porteur
d'un droit de type nouveaus: queda clar I'abast general que implica en darrer terme la férmula de les Al
Aqul troba, doncs, la seva seu tot ¢l debar sobre la nocié de la regulacié: vid. Timsic, Gérard: «Les
deux corps du droit. Essai sur la notion de régulacion», Revue francaise d'adminisiration publique,
nim. 78, 1996, i ja en relacié directa amb les Al, Aurin, Jean-Louis: «La réforme de la Commission
des opérations de boursse. La consécration d’une instance régulatrices, La Semaine juridique, Cabiers
de droit de lentreprise, 1989,

193. Chevallier desenvolupa també de forma especialment clara aquese aspecte, situat en les
noves tendéncies de la relacié entre Estat de drer i democracia: la creacié de «instances de régulation
indépendantes forma part d'un panorama que resulta indissociable de «un mouvement plus général de
réévaluation des formes de la démacraties (Chevallier, Jacques: L'Erat de droir, Montchrestien, Paris,
1992, p. 151).

194. En aquest sentit: Teitgen-Colly: op. cit., p. 37-38; Maisk op. cir., p. 76-78; Sabourin:
op. ¢it., p. 107 1 110; Hubac-Pisier: op. cit., p. 125-128; Hessel: op. cir., p. 168; i Genror: ep. ez,
p. 38-45.

195. Arifio Ortiz, Gaspar: «Regulacién econémica y modelo de Administracién. La necesaria
reforma institucionals, a Administracidn instrumental..., op. cit.

196. L'amplitud del camp al qual es refereix 'autor esmentar & indubtable: després de recordar
altres Ambits amb idéntiques necessitats (informacid; direccid i proteccié de 1a citncia i de ta culrura;
estabilitar de la moneda; seguretat, transparéncia i eficicia del mercat de valors) parla de «lz ordena-
cidn técnica de ciertas actividades industriales y servicios piblicoss (op. cit., p. 62). Poc abans, havia parlat
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en aquest sector, es diu, el vigent model napolednic o clissic d’Administracié no
respon a les seves necessitats, que exigeixen una politica constant allunyada de la
politica dels partits.'”” Aixi, ’Administracié eradicional no es trobaria en condi-
cions de garantir aquesta separacié ni de ponderar els diversos factors en joc, com
tampoc, evidentment, de canalirzar decisions técniques i de caracter quasijudi-
cial.'*®

De la mateixa manera, sén molt simptomatiques algunes de les propostes
fetes al fil del comentari de les Al al voltanr de la seva convenient extensié
a altres Ambits, sovine amb un considerable to de generalitat i d’indetermina-
c16.!?

Conrinuant per aquesta via de necessitat de creacié d’Al davanr la conveniéncia
d’una gestié amb continuitat, no es poden qualificar d’exagerades aquelles observa-
cions que alerten del fer que d’aquesta manera pocs Ambics podrien quedar lliures
d’aquesta reforma.”®

No existeix, doncs, un ambit clarament acotat que sigui reconegut com a idoni
per tal d’aplicar-hi la soluci6 de les Al siné que en aquest camp s’ imposa I'ampli-

dels sectars «de cardeter econdmico que afectan decisivamente a lz propiedad de los ciudadanes o a la
buena marcha de las empreszss (p. G0),

197. Un exemple clar: «no hay poder polisico, sea del signo que sea, que escape a b tentacidn de fijar
‘precios politicos”, aplazando la solucidn del problema de fondo @ un momento posteriors (Arifio Ortiz: ap.
ik, p. 37).

198. Anifio Ortiz: op. cit., especialment p. 51, 56, 59, 60, 62 i 71. Aixd no impedeix que ['auror
consideri rambé els inconvenients de les Al i la necessitat d'una cerca influéncia politica, que no
consiseeixi, perd, en una manipulacié canstant de les decisions: p. 63-66 i 69-70,

199. Aixi, Jiménez de Cisneros Cid afirma que «no es diffcil aventurar un espléndido futuro a este
tipo de organismos, ajenos —o al menos razonablemente distanciados— a la lucha politicas; «bueno serla
que el Gobierno, [...] configurara al Museo del Prado como uno de los Organismos newtrales aqui analiza-
dosw; 1Y na seria, quizd, excesive que todos los Organismos ausdnomos con competencias efectivas en ma-
teria de cultura ¢ investigacidn, CSIC entre otros, fueran nuevamente estrucrurados de idénsica forma,
rompiendo su dependencia jerdrquica del Gobierno gue, ni argdnica ni funcionalmente, estd en condicio-
nes de diseriar wna politica cultural para toda la Sociedad espafiolan {op. cit., p. 340). En la doctrina
ialiana, Franchini opina que «Non v 2 diebbio che, similmente a quanto & accadute nel sistema amminis-
trative francese, anche nel nostro, sarebbe auspicabile una larga diffusione delle autoritd amministrative
dotate di un ampio grade di indipendenza, Esperienze come queile defla Commissian nationale de con-
trdle des campagnes élecrorales, [...], infartr, possono risultare assai utili in un momente come quello
artuale caratterizzat dal consalidamento delln tendenza atla difusione di questo tipo di autorits amminis-
tratives, ot referint-se a sectors com I'energia nuclear, urilitzacié de bancs de dades, comperdncia,
informacié de ridio i televisié, dret d’accés a la documentacié administrativa i relacions encre I'Ad-
ministracié Publica i els ciuradans («Le aucorita..», ap. cir,, p. 577-580).

200. Molc clarament, Garcla Llover: «de generalizarse con dxito el discurso legttimadar de estas
AALL y mientras ésee identifique los sectores elaves de la economia y las libertades priblicas con 2 exigencia
de una neurralizacién institucional, en definitiva la libertad y propiedad, poco restard de los poderes de la
Administracidn mds relevantes integrados en la Administraciin publica al usos («Autoridades...», op. cit,,
p- 112-113). En un sentic semblant, Autin: «Eléments...», sp. eit,, p. 171, D¥alera banda, Pomed
Sdnchez ha posar en relleu Pexcessiva freqiiencia amb qué es postula la creacid de nous drgans ad-
ministratius com a dnica solucid enfront dels prablemes que ultrapassen els aspectes organitzatius
(Régimen..., ap. cit., p. 362}, reflexid que creiem resulta extrapolable a ka creacié mateixa de les Al Per
dltim, Pérez Moreno parta, en relacié amb 'ambir aurondmic, de wuna nueva cantera expuesta a las
CCAA en la linea de la atipicidad y de las malformaciones y carencias que han heredads del Derecho
estataly (Pérez Moreno, Alfonso: «Las enridades instrumentales en Jas CCAA», 2 Administracion ins-
rumental..., ap. cit.,, p. 1446).
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tud i la indererminacié. No és estrany que existeixin continus desacords quant a la
Ilista concreta dels ens que es consideren veritables AL™!

No hi ha un model clar de reforma en un doble sentit. En primer lloc, no
existeix un model tinic d’Al a Europa (tampoc deixant de banda el cas angles) que
pugui servir de referéncia.® Perd sobretot no existeix un model a cada pais, en el
sentit que les diverses Al existents apareixen de forma casuistica i desordenada. No
se segueix, doncs, un esquema préviament definit, un programa de secrors a cobrir
progressivament mitjangant Ja férmula de les AL* siné que és tracra d’un procés
que es justifica cas per cas amb una série d’arguments que hem tractat més amunt,
i que sempre s6n més o menys traslladables a qualsevol ambit de la gestié admi-
nistrativa. No ha d’estranyar aquest fet, ja que el moviment general de reforma
de la gestié administrativa de les darreres décades a Europa respon a la mateixa
caracterfstica. No existeix un esquema racional i previ de reformes, i aquestes no
responen a una tendéncia monolitica i Ginica, sind que es caracteritzen per la com-
plexicat i per la convivéncia en el temps d’aspectes diversos i fins i tot contradic-
toris.

La fSemula de les Al representa, doncs, un pas més dincre d'unes tendeéncies
generalitzades de reformes dela gestié administrativa que no responen, perd, a una
idea acabada o a un esquema conceptual nitid de la manera en qué hagin de confi-
gurar-se aquestes solucions, siné que engloben una serie d’intents per tal d’aconse-
guir una articulacié rendencialment iddnia entre politica i Administracid. El debat
subjacent a la creacié de les Al respon, doncs, al continu replantejament de
qiiestié no resolta de la forma ideal de governar i d’administrar. No a una altra raé
respon el fer que en tractar les Al es vegin sempre involucrats temes com la crisi del
régime administratif;™® la crisi de linterds general™ o el sistema de legitimitat.®”

En definitiva, el discurs de la necessirat de la creacié d’Al el que denota és una

201, Vid en relacié amb aquestes discrepincies, a Franga, Dupuis, Georges: «Introductions, a
Colliard-Timsit, op. cit., p. 15 (aLa liste des autorités adminisiravives indépendanies est d ailleurs contes-
table es devient vite simple hypothéses); Gentou: gp. cit., p. 13, 161 25-27 i Awtin: «Autorités...n, op. ¢it.,
p. 2-3. Als EUA, vid. Moreno Molina: gp. cir., per exemple, p. 61.

202. Moderne: gp. cis., p. 203,

203. «ll n'y a guére, que nous sachions, de politigue d'ensemble, réfléchie er délibérée, sur le role et les
pouvoirs de ces organisationss: Moderne: op. eir, p. 221.

204. Aixi ho posen de manifest, en relacié amb el cas bricanic, Hogwood: gp. ¢it., en especial p.
587 («Cet article rejeste le point de vue selon lequel linitiative nexe sicps a ensrainé une évolution allans
d'une ancienne structure monolithique vers une nouvelle struceure simple comprenans un noyas central et
une agences), 589, 594 {«ll n'y avait pas de schéma directeur clairement ftabli pour la mise en oeuvres),
595, 596, 603, 604 i 610; i Jargensen-Hansen: ap. cit., p. 642 («l'on ne peut dire gque la mise en oeuvre
du moddle département-direction ait suivi un plan razionnel ou un schéma direcreur»). En relacié amb c!
cas dan2s, Jorgensen-Hansen: op. cir., p. 651, 653; i, en relacié amb el cas iralia, »id. les valoracions de
Dente sobre I'aproximaci6 analitica del procés de reforma protagoniczar per Cassese (Dente, Bruno:
ol caracceri generali del processo di riforman, a auors diversos: Riformare la Pubblica Amministrazio-
ne, Edizioni della Fondazione Giovanni Agnelli, Torino, 1995, p. 6-11). Vid. en un pla més general,
Kickert-Jorgensen: «Conclusion...», gp. ¢it., p. 673 1 675. '

205. Betancor Rodrigue: ap. efr, p. 66.

206. Malaret i Garcia: «La Comisién...», gp. cit., p. 567; Betancar Rodriguez: op. cir., p. 108;
Torchia: ep. cit., p. 66-67.

207. Pomed Sinchez: «Fundamento...», op. cit., p. 117-118; Garcfa Llover: «Autoridades...», op.
cir, p. 61.
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perdua general de confianga en 'objectivitat de I'actual sistema de governar i d’ad-
ministrar,®® una insatisfaccié davant aquest sistema.

V. A tall de conclusid

Arriba el moment de concloure. Es inqiiestionable la gravetat dels temes que
planteja en darrer terme la creacié de les AL Tot recuperant el fil de I'epigraf
anterior, s’ha de recordar que aquesta férmula posa en relleu una insatisfaccié da-
vant les actuals formes de governar i d’administrar: és, en paraules d’E. Pisier, «/art
méme de gouverner» el que es troba en joc.®

Es comprensible, davant aquella insatisfaccié, la recerca de férmules que pu-
guin introduir millores en les relacions entre politica i administracié. En aquest
sentit, la férmula de les Al en si mateixa no és criticable.

El que si cal relartivitzar, tal com sha intentat desenvolupar en les pagines
anteriors, és la manera amb qué sovint es presenten les idees que justifiquen la
necessitat del tipus d’entitats que comentem. La problematica que sembla presen-
tar-se com a exclusiva dels sectors on s’ha desenvolupat aquesta férmula és una
problematica general, que pot existir en qualsevol activitat administrativa.

El dels Ifmits de la polftica i de la gestié és un tema recurrent que possiblement
mai no trobard una solucié definitiva. Mentrestant, és evident la necessitat per al
govern huma de comptar amb solucions practiques, malgrat la dificulcat tedrica del
tema. | una de les opcions, ja ho hem dit, pot ser la de les Al, que pretenen apro-
fundir la separaci6 entre la politica i la gestid. Perd creiem -—i més tenint en comp-
te la freqiient falta d’un esquema previ de desenvolupament d’aquests ens, que se
succeeixen casuisticament— que la seva creaci6 no ha d’implicar deixar de reconéi-
xer la complexitat i graverar dels elements i de les qitestions que planteja la seva
aparicié. Es excessivament simplista plancejar les Al com a construccié que permet
recuperar —tor aillant la gestié administrativa de la polftica en certs sectors espe-
cials—— I'objectivitat en 'administracié dels interessos piiblics.™® Politica i adminis-
tracié sén dos elements intrinsecament units, i I'actitud d'ignorar el primer pot
generar conseqiéncies, com sabem, especialment perilloses en relacié amb el que
en principi se sembla pretendre, I'objectivitar i la imparcialitat en la gestié ad-
ministrativa. El perill, doncs, de la presentacié com a definitiva de la solucié de les
Al rau en la simplificacid artificial que implica respecte a qiiestions que per natura-
lesa sén complexes.

En paraules de Cassese, «La aspiracion a una Administracién mds eficiente, que
sirva mejor a la colectividad, pero que deje, al mismo tiempo, mds libertad a los cinda-

208. Galabert, Jean-Michel: «Eléments de discussion», a Colliard-Timsir, op. ciz., p. 283. Aixi
mateix, Rivero parla d'una aurodesconfianga {Rivero, Jean: «L’avenir des AAl» «Questions», a Co-
liard-Timsit, gp. ofr., p. 310}

209. Pisier: op. efz., p. 706.

210. Parejo Alfonso destaca la importancia de esquivar el fiicil vecurso, en exclusiva, a la explica-
cidn consistente en la erecuperacidn» de Iz objerividads (proleg a I'estudi de Betancor: op. it p. 17).
Diversos autors també han destacat que, si bé el fenomen de les Al té importincia, tampoc no es pot
dir que sigui la panacea: Dupuis: ap. oit., p. 18 1 Maisl: ap. cit.. p. 88.
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danos, permanece insatisfecha»,® i en aquest marc de constant tensié entre les ten-
déncies a la sensibilitat de les directrius politiques o a la participacié dels interessos
afectats i les d’allunyament d’aquest tipus de factors, se situen les Al, com un ele-
ment més del debar, que ni é definitiu ni elimina les dificultats derivades de la
separacié entre Govern, politica i Administracié.
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