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1. APROXIMACIO A I’ACTIVITAT INTERNA DE LES
ADMINISTRACIONS PUBLIQUES

1. L’activitat de les administracions publiques esta orientada principalment cap a
I’exterior, cap a la ciutadania i la societat. I”Administracié regula, ordena i controla
Pactivitat dels particulars (infra § § 22.5 1 25.32), garanteix la prestacié de serveis
publics (infra § 23) 1 fomenta la conducta dels ciutadans que coadjuva al compliment
de finalitats d’interes general (znfra § 24.3). No obstant aixo, per poder desenvolupar
totes aquestes funcions les administracions han de fer una intensa activitat de pla-
nificacié, autoorganitzacié i coordinacié interna, en el si de la mateixa organitzacié
administrativa.

2. No existeix una definicié normativa del que s’ha de considerar activitat in-
terna de PAdministracié. No obstant aixo, podem descriure I'activitat interna de
I’Administracié com el conjunt d’actuacions en multiples ambits (basicament relati-
ves a 'organitzacio, les relacions interorganiques, I'activitat consultiva i les activitats
de control intern) el destinatari primer i primordial de les quals és la mateixa Admi-
nistracié publica actuant.

3. L’activitat interna de les administracions publiques té la finalitat d’organitzar,
instruir, dirigir, orientar o coordinar els mateixos organs administratius integrants
d’una administracié (sobre el concepte d’organ administratiu, vegeu supra § 8.43). Es
una activitat reflexiva, en principi, dirigida a dur a terme una funcié de transcen-
deéncia merament domestica. Tanmateix, aixo no significa que I’activitat interna de
I’Administracié operi al marge del dret, particularment del dret administratiu o
dels seus principis, ni que quedi exclosa dels processos o sistemes de control de
I'actuacié administrativa establerts, en cada cas, per 'ordenament juridic. A diferen-
cia de Pactivitat externa de "Administracio, és a dir, de la que va dirigida a produir
efectes en I'esfera de situacions juridiques, drets o interessos de tercers, ja siguin
persones fisiques o juridiques privades ja siguin altres administracions publiques,
Pactivitat interna produeix efectes directes i plens en el si de la mateixa Administra-
ci6 que la duu a terme, malgrat que pugui tenir repercussions més enlla d’aquest
ambit, com veurem.

4. Tradicionalment, el funcionament intern de I’Administracié publica ha estat una materia juridica
de segon ordre (ORTEGA, 1997: 269). El dret administratiu se centrava en les relacions juridiques
amb els ciutadans i en el control judicial de I’activitat administrativa, com a dimensions fonamentals de
I’Estat de dret. No obstant aixo, el corrent renovador del dret administratiu presta més atenci6 al
funcionament intern de ’Administracié (a la seva organitzacié i als seus procediments d’actuacio),
perque en molts ambits complexos de la realitat contemporania I'activitat administrativa ja no és pro-
gramable o dirigible mitjancant normes condicionals (les que defineixen el que pot fer o ha de fer
I’Administracié), siné només mitjancant normes organitzatives o procedimentals (definint estructu-
res organitzatives i procediments idonis per al funcionament de I’Administracié en cada sector de la
realitat) (SCHMIDT—ASSMANN, 2003: 258). Aixo és especialment cert en tots els ambits presidits
per la incertesa cientifica, en qué la llei no pot definir amb precisié qué pot fer o ha de fer
I’Administracié (ESTEVE, 2020), i en I’Administracié de ’Estat social (on dificilment la llei pot pro-
gramar amb precisié actuacions prestacionals que depenen de la situacié especifica de cada persona)

(RODRTGUEZ DE SANTIAGO, 2007: 125).
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2. PRINCIPIS QUE REGEIXEN EL FUNCIONAMENT INTERN

5. Més enlla dels principis consagrats en la Constitucié espanyola de 1978
d’eficacia, jerarquia, descentralitzacié, desconcentracié, coordinacid, i sotmetiment
ple a la llei i al dret (sobre aquests principis, vegeu supra § 4), en l'article 3.1 de la
Llei 40/2015 d’1 d’octubre, de régim juridic del sector public (LRJSP) s’ha establert
una altra serie de principis, com la planificacié, la racionalitzaci6, Deficacia,
I’economia i eficiéncia, que també han de regir ’actuacio i les relacions de les ad-
ministracions publiques (zzfra § 14.10). Alguns d’aquests principis ja figuraven en la
derogada Llei 6/1997 de 14 d’abril, d’organitzacié i funcionament de
I’Administraci6 General de I'Estat. Aixo no obstant, 'actual LRJSP ha estes
’aplicaci6 al conjunt de les administracions publiques espanyoles.

6. Els principis generals de I'actuacié administrativa previstos en larticle 3.1 LR-
JSP determinen clarament el funcionament intern de les administracions publi-
ques. Es a dir, estableixen com han d’actuar les administracions en Pesfera domésti-
ca per acomodar-se als requeriments legals. No obstant aixo, no es pot defugir que
molts d’aquests principis també tenen una aplicabilitat clara respecte de les actuaci-
ons administratives externes.

7. Cal tenir en compte també que la doctrina considera que el principi d’eficacia no es veu re-
flectit unicament en el vessant extern de I'actuacié administrativa, siné que en I’ambit domestic o
intern de 'administracio, en la seva esfera organitzativa, aquest principi es materialitza en: “el resultado
del cotrecto funcionamiento de los procesos internos que le permiten adaptarse al medio y alcanzar
sus objetivos” (URANGA, 1989: 97). De fet, la reforma administrativa operada I'any 2015 mitjancant
'aprovaci6 de la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del procediment administratiu comu de les administraci-
ons publiques (LPAC), i la LRJSP s’ha criticat precisament perque es considera que s’ha centrat gaire-
bé en exclusiva a intentar millorar el funcionament intern de les administracions, dcixan,t a un costat la
necessatia reforma de les eines de relacié amb els ciutadans/administrats SANTAMARIA, 2015: 3).

8. Els principis que examinarem son, en primer lloc, el principi de servei efec-
tiu com a criteri orientador del funcionament intern de ’estructura administrativa;
en segon lloc, analitzarem el principi de racionalitzacioé i agilitzacié dels proce-
diments i la relacié que té amb els principis de simplificacié, bona regulacié, simpli-
citat, claredat 1 proximitat al ciutada com a principis que han d’orientar la tramitacié
interna dels procediments i el funcionament intern dels serveis; en tercer lloc, trac-
tarem els principis d’objectivitat i transparéncia de I'actuacié administrativa 1 la
seva projeccié en lactuaci6 interna de ’Administracid; finalment, abordarem els
principis orientats a garantir el control de 'actuacié administrativa, en particular el
principi de responsabilitat per la gestié. Tots aquests principis tenen en comu que,
si bé es refereixen al funcionament intern de I’Administraci6, situen el ciutada al
centre del quefer diari de les nostres administracions (GAMERO i FERNANDEZ,
2016: 97).
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2.1.  El principi de servei efectiu com a criteri orientador

9. El primer dels principis que hem d’examinar és el principi de servei efectiu,
que actua com a criteri orientador del funcionament intern, de I'estructura admi-
nistrativa i de la gestié de serveis. Aquest principi és nou en el nostre ordenament
jutidic 1 prové de 'ambit del management (de la gestié de les organitzacions), i tradici-
onalment I’han estudiat les ciéncies de 'administracié i s’ha incorporat a la teoria del
New Public Managament. No obstant aixo, determinar 'abast d’aquest principi i
Iencaix que té en el patrimoni de criteris rectors del funcionament de les adminis-
tracions —organitzacions extremadament complexes i poliedriques— no és senzill.

10. L’efectivitat en la prestacié del servei esta estretament relacionada amb els
principis d’eficacia i eficiéncia (supra § 4.48), pero no n’és sinonim de cap. Implica
que ’Administracié, quan duu a terme la seva tasca de gestié interna i de provisié
dels serveis, ha de fer el que correspon, el que és correcte, tenint en compte els
elements rellevants per servir I'interes general. El principi de servei efectiu es vincu-
la a la legitimacié de ’Administracié publica des d’un punt de vista social (s#pra
§ 1.29 1 § 2.15). L’efectivitat és un antidot contra la desafeccidé que poden professar
els ciutadans enfront de les institucions publiques. L.’Administracié ha de servir la
societat. I la societat ha de poder visualitzar que aquest objectiu es compleix cortrec-
tament, d’acord amb la realitat i ajustant-se a les necessitats socials de cada moment.

11. Druckner va considerar: “La efectividad es el fundamento del éxito: la eficiencia es una con-
dicién minima de su pervivencia después de alcanzado el éxito. La eficiencia se preocupa de hacer bien
las cosas. La efectividad de hacer las cosas que corresponden” (DRUCKNER: 1983: 33). En paraules
d’Arenilla: “La organizacién publica debe buscar la efectividad, que se remite al futuro mediante la
planificacion estratégica, entendida como criterio sociopolitico, que contempla los referentes de actua-
cién para la resolucién de un problema. (...) La efectividad puede ser pasiva, y entonces solo respon-
derd o correspondera a las demandas o exigencias de la sociedad (criterio politico), o activa, en cuyo
caso los poderes publicos se adelantaran a los acontecimientos y educarin a la ciudadania para poder
dar una respuesta apropiada a los nuevos tiempos y las nuevas exigencias (criterio social) para cons-
truir de manera conjunta una sociedad futura mejor (...)” (ARENILLA, 2014: 38).

12. En lactualitat, les administracions publiques incorporen diversos instru-
ments de gesti6 interna que permeten conéixer 1 millorar el grau de compliment
d’aquest principi. D’una banda, la prestacié efectiva del servei es mesura, per
exemple, a través de la implantacié d’estandards de funcionament objectivament
avaluables —per part d’o0rgans interns o organitzacions externes especialitzades—
que determinen la qualitat en el desenvolupament d’una determinada activitat i el
grau de consecuci6 dels nivells optims de funcionament de ’Administracié publica
(normes ISO o mitjangant Iaplicacié del model europeu de qualitat EFQM). Un
exemple d’avaluacié externa —i relativament independent— de activitat adminis-
trativa és el que exerceix ’Agéncia Estatal d’Avaluacié de Politiques Publiques, que
regula la Llei 27/2022, de 20 de desembre, d’institucionalitzacié de I'avaluacié de
politiques pabliques en ’Administracié General de ’Estat. D’altra banda, la presta-
ci6 efectiva del servei es promou mitjancgant I’elaboraci6 i adopcié de plans estra-
tegics. La planificacié estratégica per a les administracions publiques és un instru-
ment que permet establir prioritats, objectius 1 estratégies que defineixin els mitjans
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necessaris, tenint en compte els recursos disponibles, per aconseguir els resultats
esperats.

13. Per exemple, Estrategia Regional de la Comunitat Autonoma de Cantabria enfront del repte
demografic i lluita contra la despoblacié (2021-2027) conté un diagnostic exhaustiu de la despoblacié

en aquesta regié i, seguidament, enumera una llarga serie de mesures amb que es pot fer front al pro-
blema. Algunes d’aquestes possibles mesures exigeixen reformes legislatives o reglamentaries, d’altres
requereixen simplement I'actuacié administrativa. Malgrat que I’Estrategia es va aprovar per I'acord del
Govern de Cantabria, no té eficacia normativa: no defineix situacions juridiques, i el seu compliment
no és exigible davant els tribunals; simplement dirigeix o promou I'actuacié de I’Administracié canta-
bra.

2.2. Principis vinculats a la racionalitzacié i agilitzaci6é dels procediments

14. L’article 3.1 4) de la LRJSP consagra els principis de racionalitzacié i
d’agilitat no tan sols respecte dels procediments administratius (relacions ad extra),
sin6 també respecte de les actuacions materials 1 gestions internes que
I’Administracié ha de dur a terme per donar curs a aquests procediments i altres
activitats.

15. L’agilitzaci6 dels procediments esta relacionada directament amb la sim-
plificacié i amb la reduccié de carregues administratives, la qual cosa obliga a
sospesar la necessitat o no d’incloure determinats tramits burocratics o carregues
documentals, ja siguin exigibles —a nivell extern— als ciutadans que es relacionin
amb I’Administracio, ja siguin exigibles —a nivell intern— al mateix organ actuant
o a altres organs o unitats I'actuacié dels quals sigui necessaria per gestionar un
procediment o qualsevol altre tipus d’actuacié administrativa. L agilitzacié i la racio-
nalitzacié del procediment també comporten reduir determinats terminis de reso-
lucid; obligar ’Administraci6 a inscriure d’ofici determinades autoritzacions en els
registres publics, quan aquesta inscripci6 sigui necessaria per iniciar una determina-
da activitat, i modificar el caracter preceptiu de determinats informes, perque si-
guin simplement, facultatius.

16. Per exemple, la reduccié de la carrega documental —mesura tendent a agilitzar els procedi-
ments administratius— es pot articular mitjancant ’eliminacié normativa de I'exigéncia de presentar
determinats titols o documents. En aquest sentit, vegeu el Reial decret 522/2006, de 28 d’abril, pel
qual se suptimeix I'aportacié de fotocopies de documents d’identitat en els procediments administra-
tius de I’Administracié6 General de I’Estat i dels seus organismes publics vinculats o dependents. En
I’exposicié de motius de la norma esmentada es llegeix el segiient: “L’exigencia d’aportar una fotocopia
del DNI o del document equivalent, si bé va constituit en el passat un important avang pet als ciuta-
dans en substituir la necessitat d’aportar altres documents (certificats de naixement...) d’obtencié més
complicada, ha quedat clarament obsoleta i discordant amb una situacié administrativa i social decidi-
dament orientada a disminuir les catregues i batreres burocratiques mitjancant un Us racional de les
tecniques i recursos disponibles”.

17. La racionalitzacié de P’activitat administrativa també esta relacionada
amb el principi de claredat, que ha de presidir no tan sols la redaccié de les nor-
mes que aprova I’Administracié (reglaments), sin6 també la de qualsevol document
administratiu. El principi de claredat implica que ’Administracié ha d’utilitzar un
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llenguatge comprensible i accessible per al comu de la ciutadania, evitant expressi-
ons rituals i argot juridic innecessari. Igualment, el principi de claredat obliga el
legislador 1 ’Administracié al fet que els procediments administratius tinguin un
disseny i un desenvolupament igualment comprensibles per a la ciutadania.

18. Finalment, el principi de proximitat al ciutada i la seva irradiacié a
activitat interna de ’administracié implica que s’hagi d’organitzar de manera que
les seves oficines d’atenci6 al public se situin i es despleguin en el territori equilibra-
dament per donar servei al conjunt de la poblacié de manera proxima. Una altra
interpretacié d’aquest principi posa el focus en el tracte que els ciutadans reben dels
servidors publics, que per mandat legal hauria de setr igualment proxim.

2.3. Principis d’objectivitat i transparencia de ’actuacié administrativa

19. Per materialitzar el principi d’objectivitat que consagren la Constitucié es-
panyola de 1978 (CE), en larticle 103.1, i també la LRJSP, en l’article 3.1, han de
concorrer dos requisits: d’una banda, tota actuacié de ’Administracié en exercici
de les potestats que li atribueix ordenament juridic ha de respectar els fins de la
potestat exercida 1, de I'altra, aquesta actuaci6é ha d’haver tingut en compte i ponde-
rat tots els interessos protegits per I'ordenament juridic en cada cas concret (SAN-
TAMARIA, 1991: 250-251). La proclamacié del principi d’objectivitat implica, con-
seglientment, la proscripcié de qualsevol actuaci6 arbitraria 0 mancada de fonamen-
tacié. Mentre que I'objectivitat en sentit estricte es predica de 'actuacié administra-
tiva, la imparcialitat s’exigeix al funcionari o servidor public (s#pra § 4.54) 1 Pobliga
a evitar tractes de favor o de desfavor als ciutadans que no estiguin previstos o habi-
litats per 'ordenament juridic.

20. El principi de transparencia, que també s’inclou en el cataleg de criteris de
lart. 3.1 LRJSP, no tan sols s’aplica a les administracions publiques en les relacions
amb els ciutadans, siné que deixa empremta igualment en lambit intern de
I’Administracié. Concretament, la seva activitat interna s’ha de desenvolupar tenint
en compte el principi de transparéncia per defecte i per disseny. Es a dir: els proces-
sos, aplicatius 1 altres elements que coadjuven en la gestié del procediment 1 de
qualsevol altra actuacié administrativa, aix{ com dels documents i informacié publi-
ca, s’han de dissenyar per garantir que les persones interessades 1 els ciutadans pu-
guin coneixer, dins del termini i en la forma escaient, quines actuacions ha fet
I’ Administracié, com les ha fet i quina n’és la justificacié (infra § 28.50). El correlat
d’aquest deure de ’Administracié en 'ambit de I'actuacié externa o relacional es
troba en La Llei 19/2013, de 9 de desembre, de transpaténcia, accés a la informacio
publica 1 bon govern (LTBG), i en la normativa autonomica concordant, en que es
garanteix el dret d’accés a la informacié publica i s’estableixen mecanismes de san-
ci6 en cas que se n’incompleixin les previsions (ifra § 28.53).
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2.4. Principis orientats a garantir el control de I’actuacié administrativa

21. El principi de responsabilitat per la gestio publica, consagrat en article
3.1 /) LRJSP, determina que els servidors publics queden subjectes als deutes i limi-
tacions que els imposa 'ordenament juridic en 'acompliment de les seves tasques.
Igualment, aquest principi comporta establir mecanismes que permetin avaluar i
mesurar si 'acompliment de Dactivitat administrativa s’ajusta al que preveu
I'ordenament juridic i a la planificacié que per a cada sector hagi establert la mateixa
Administracio, i, alhora, mecanismes de rendicié de comptes 1 sancionadors, si es-
cau, quan se’n constati un incompliment.

3. TIPUS D’ACTIVITAT ADMINISTRATIVA INTERNA

22. En aquest apartat examinarem sumariament els diferents tipus d’activitat
administrativa interna que podem identificar. En primer lloc, descriurem lactivitat
d’autoorganitzacid; en segon lloc, ens referirem a les denominades “relacions inte-
rorganiques” 1 posarem especial emfasi en les instruccions i ordres de servei, com a
eines que permeten articular aquestes relacions; en tercer lloc, assenyalarem la im-
portancia de I’actuaci6 consultiva, per, finalment, i en quart lloc, centrar-nos en les
diferents classes d’activitat que conformen el control intern de I’Administracié.

3.1. Autoorganitzaci6

3.1.1.  Concepte i atribucid de la potestat d'antoorganitzacid

23. La potestat d’autoorganitzacioé cs pot definir com el conjunt de facultats
de que disposa cada administracié per configurar la seva estructura i organitzacié
per assolir les finalitats 1 acomplir les tasques que té assignades (supra § 8.14).
L’autoorganitzacié administrativa, com diem, és un concepte que es refereix a la
capacitat d’un ens per dissenyar la seva propia estructura organitzativa 1 prendre
decisions al respecte, de manera autonoma, sense la necessitat d’intervencié externa,
d’acord amb els principis i amb els limits que li marqui ordenament juridic. A Es-
panya, I'autoorganitzacié administrativa o el poder que tenen les administracions
publiques per organitzar la seva estructura interna (potestat d’autoorganitzacio)
sempre s’ha considerat un aspecte important de la gestié publica, orientat a la cerca
de Peficiencia i I'efectivitat en la prestacié de serveis a la ciutadania.

24. Irarticle 103.2 CE estableix que els organs de ’Administracié de I'Estat es
creen, es regeixen i sén coordinats d’acord amb la llei. Encara que aquest precepte
explicitament es refereix tinicament a ’Administracié de I’Estat, sobre la base de la
competencia estatal exclusiva sobre “les bases régim juridic de les administracions
publiques” (art. 149.1.18 CE) s’ha aprovat una regulacié minima comuna aplica-
ble als organs de totes les administracions publiques amb independéncia del nivell
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territorial a que pertanyen (estatal, autonomic o local), que es recull en els articles 5 i
segiients de la LRJSP. Tanmateix, aixo no impedeix que es reconegui un ampli
marge de configuracié organitzativa a les administracions territorials o generals
(supra § 8.20). En T’article 5.2 de la LRJSP es disposa que competeix a cada adminis-
tracié publica delimitar, en el seu ambit competencial, les unitats administratives
que conformen els organs administratius propis de les especialitats derivades de la
seva organitzacio.

25. Pel que fa a les administracions publiques autonomiques, la competencia
per establir i dissenyar la seva propia estructura organitzativa deriva de la compe-
tencia d’organitzacié del seu autogovern reconeguda en l'article 148.1. 1a CE (supra
§ 10.20).

26. Salvant les distancies, el mateix succeeix en I’ambit de les administracions lo-
cals, la potestat d’autoorganitzacié de les quals deriva de 'autonomia local recone-
guda constitucionalment (art. 137 CE) (supra § 11.16). Aixi, larticle 4.1 a) de la
Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del regim local (LBRL), reconeix
als municipis, a les provincies i a les illes, com a administracions territorials que sén,
la potestat d’autoorganitzacid, que es pot estendre a entitats tetritorials d’ambit
inferior o municipal, aixi com a les comarques, arees metropolitanes i altres entitats
locals, d’acord amb el que estableixin les lleis de les comunitats autonomes, semptre
respectant els organs necessaris dels municipis 1 de les provincies establerts en la
LBRL.

27. Com s’ha dit, la potestat d’autoorganitzacié que 'ordenament juridic atribu-
eix a cada administracié té algunes limitacions establertes per llei. Aixi, I'article 5.3
de la LRJSP estableix: “La creacié6 de qualsevol organ administratiu exigeix, al-
menys, que es compleixin els requisits seglients: @) Determinar la seva forma
d’integraci6é en ’Administracié publica de queé es tracti i la seva dependéncia jerar-
quica; /) Delimitar les seves funcions i competencies; ¢) Dotar dels credits necessaris
per posar-lo en marxa i en funcionament”. A més, I'apartat 4 del mateix precepte
destaca: “No es poden crear nous organs que suposin duplicacié d’altres de ja exis-
tents si alhora no se suprimeix o restringeix degudament la competéncia d’aquests”.
Amb el limit procedimental que “només es pot crear un nou organ després d’haver
comprovat que no n’hi hagi un altre a la mateixa Administracié publica que exercei-
xi la mateixa funci6 sobre el mateix territori i poblacié”. Aquesta regulacié, que no
menyscaba en res la potestat d’autoorganitzacio, persegueix que I'estructura organit-
zativa sigui racional, a fi de minimitzar les duplicacions i les despeses inneces-
saries que es poden derivar d’un mal disseny organitzatiu. En definitiva, s’hi pretén
que la creacié d’organs administratius respongui a necessitats funcionals reals.

3.1.2. Principis

28. Els principis relatius a Porganitzacié administrativa es poden reconduir
cap a tres tipus. D’una banda, trobem aquells la incidencia dels quals es desplega
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fonamentalment cap a lexterior de l'organitzacié administrativa (transparéncia i
participacio), als quals no ens referirem ara. D’altra banda, hi ha principis la inci-
dencia dels quals es projecta en 'ambit intern de I'organitzacié administrativa (prin-
cipi de jerarquia, coordinaci6 1 desconcentracio), als quals ens dedicarem a continu-
acié. Finalment, podem assenyalar altres principis que es relacionen amb la funcio-
nalitat de les organitzacions administratives (eficacia, eficiéncia i economia), els trets
principals dels quals s’han exposat més amunt tocant a lactivitat interna de
I’Administracié (supra § 14.5).

29. Els principis de jerarquia, coordinacié i desconcentracié sén capitals per a
Porganitzaci6 interna de cadascuna de les nostres administracions publiques, perque
en faciliten I’estructuracio i arbitren les relacions entre els diferents organs que con-
formen una mateixa Administracio.

30. El principi de jerarquia esta previst en I'article 103.1 CE i és un principi
tradicional de 'organitzacié administrativa. Es vincula amb la legitimitat democra-
tica de ’Administracié, perque permet formar una cadena o piramide de legitimitat
que va des dels governs (que tenen legitimitat democratica almenys indirecta) fins a
les unitats administratives més petites (supra § 4.49). Els organs superiors de la pi-
ramide sén els que tenen més legitimitat democratica —ja que el president de cada
govern és elegit per un parlament i respon davant d’aquest. Per aixo, 'obediencia
dels organs inferiors a les directrius dels organs superiors permet estendre la legiti-
mitat democratica també als organs inferiors. Certament, els organs superiors tenen
un poder de direccié sobre els inferiors, en una organitzacié vertical de les seves
competencies respectives. El principi de jerarquia, en un estat descentralitzat politi-
cament com el nostre, només es pot manifestar entre organs que integren una ma-
teixa Administraci6 i no es pot donar entre organs integrants d’altres ens territorials.

31. La capacitat de dirigir que tenen els organs administratius superiors en
Pescalaté es manifesta especificament en una serie de potestats entre les quals cal
assenyalar: la potestat de direccié de I'activitat de I'0rgan inferior mitjangant instruc-
cions o ordres de servei (art. 6 LRJSP); la potestat de delegar competencies en O1-
gans inferiors (art. 9 LRJSP); la potestat de reclamar per a si exercici de les compe-
tencies dels organs inferiors (art. 10 LRJSP); la potestat de resolucié de conflictes
entre organs inferiors (art. 14 LRJSP); la potestat disciplinaria sobre els titulars
d’organs inferiors (art. 54 de la Llei 7/2007, de 12 d’abril, de Estatut basic de
I’empleat public, EBEP); i la potestat de resoldre els recursos d’algada interposats
contra els actes dictats pels organs inferiors (art. 121 LPAC).

32. El principi de coordinacid supleix les mancances del principi de jerarquia
per aconseguir una unitat completa en I'actuacié administrativa. El principi de co-
ordinacié en 'ambit interorganic implica que P'actuacié dels diferents organs inte-
grants d’una mateixa Administracié estigui alineada per a la consecucié d’uns fins
que sén Unics 1 compartits per tot organ que la integra. L’objectiu de la coordinacié
és reconduir a la unitat funcional els diferents organs que conformen un mateix ens,
evitant la proliferacié d’actuacions separades dels diferents organs derivades de
'aplicaci6 del principi de competéncia. Es a dir, el principi de coordinaci6 reforga la
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unitat administrativa funcional i posa 'accent en el fet que la satisfacci6 dels interes-
sos generals perseguits per una determinada Administracié s’ha d’aconseguir mit-
jancant actuacions coordinades de tots els organs que s’hi incardinen.

33. La plasmacid practica d’aquest principi es tradueix en ’existencia de dife-
rents tecniques que permeten articular-lo. Aquestes técniques es distingeixen en
funcié de si la seva incideéncia es refereix a I'organitzacié administrativa (técniques
organiques) o a la funcié administrativa (técniques funcionals). Quant a les técni-
ques organiques, podem destacar, per exemple, i en primer lloc, que els organs
superiors de I’Administracié coordinen P'actuacié dels organs inferiors; en segon
lloc, es pot esmentar la creacié d’organs col-legiats la funcié dels quals és coordinar
altres organs, organs que normalment estan representats en 'organ col-legiat. To-
cant a les técniques funcionals, podem assenyalar, en primer lloc, que els organs
competents per coordinar poden aprovar plans i programes d’actuacid; en segon
lloc, existeixen obligacions d’informacié reciproca entre diferents organs i/o
d’emissié d’'informes preceptius que permeten coordinar diverses actuacions, quan
els procediments administratius sén tramitats per altres organs administratius dife-
rents.

34. El principi de desconcentracié6 ¢és un element vertebrador de
Porganitzacié administrativa i permet racionalitzar-la. Aquest principi implica que
s’assigni de manera permanent I'exercici de competéncies de ’'0rgan superior a ot-
gans inferiors, o bé que aquestes competencies siguin atribuides de 'organ central a
organs periferics integrants d’una mateixa Administracié publica, amb I'objectiu
d’acostar els nuclis de presa de decisions administratives als ciutadans. D’aquesta
manera, els organs situats en les zones més baixes de I’escalaf6 1 que es consideren
més accessibles per als ciutadans tenen garantit un ambit decisional.

35. Els principis de desconcentracié i descentralitzacié no sén sinonims, ni
operen en el mateix ambit. Mentre que el principi de descentralitzacié es projecta en
Pambit de les relacions entre diferents administracions i implica el reconeixement
d’autonomia i I’abséncia de jerarquia, el principi de desconcentracié desplega els
efectes respecte de 'organitzaci6 interna d’una Gnica Administracio, els organs de la
qual continuen regint-se en virtut del principi de jerarquia. El principi de descon-
centracié interorganica esta previst en larticle 8.2 LRJSP, que disposa que la titulari-
tat 1 I'exercici de les competencies que s’hagin atribuit als organs administratius
poden ser desconcentrades en d’altres que en depenguin jerarquicament, d’acord
amb el que estableixen les mateixes normes d’atribucié competencial. Una compe-
tencia desconcentrada, en la mesura en qué ha passat a ser “propia” de I'organ des-
concentrat, pot ser després objecte de delegaci6 pel mateix organ desconcentrat. Per
exemple, una competeéncia de la ministra de Defensa que es desconcentra en la
directora general d’Armament del Ministeri pot ser després objecte de delegacid
(per part de la directora general) en el subdirector general d’Adquisicions
d’Armament i Material. L’article 8.2 LRJSP, pel seu propi caracter basic, no precisa
si la desconcentraci6 és una decisié que adopta I'organ titular d’'una competencia o
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si és una decisié normativa que adopta un organ superior a ’'organ desconcentrant i
al desconcentrat. En la practica, es troben totes dues formes de desconcentracio.

36. Per exemple, mitjancant el Reial decret 1053/2010, de 5 d’agost, el Consell de Ministres acot-
da la desconcentracié de diverses competencies en el si del Ministeri de Defensa, en materia de con-
tractaci6. Aixi, determinades competencies de contractacié de la Secretaria d’Estat de Defensa es
desconcentren en la cap de I’Estat Major Conjunt de la Defensa. Com es veu, en aquest cas és un
organ supetior (el Consell de Ministres) que desconcentra competencies entre dos organs infetiors. En
canvi, a 'empara de P'article 17.2 de la Llei 22/2006, de 4 de juliol, de capitalitat i de régim especial de
Madrid, la junta de govern municipal pot desconcentrar les seves propies competencies en algun dels
seus membres, o en els altres regidors. En aquest cas, no és un organ superior, siné el mateix titular de
la competencia, el que en decideix la desconcentracio.

3.2. Relacions interorganiques

37. L’article 6 LRJSP regula les instruccions i ordres de setrvei, i els articles 8 a 14
LRJSP es refereixen a la competencia, la delegacié de competencies, I'avocacio,
I’encarrec o encomana de gesti6, la delegacié de signatura, la supléncia i les decisi-
ons sobre competéncia. Els instruments de direccié i les técniques d’atribuci6 i
alteraci6 de la competéncia esmentades sén determinants pel que fa a Pactivitat
administrativa interna, perque, una vegada estructurada 'organitzaci6 interna d’una
administraci6, és essencial distribuir les competéncies assumides per aquesta Admi-
nistracié entre els organs administratius que la integren. Cal recordar que un organ
administratiu dinicament pot exercir les seves funcions validament en 'ambit com-
petencial que se li hagi reservat (art. 47.1 ¢) LPAC).

38. Les competencies es distribueixen entre els diferents organs d’una adminis-
tracié mitjancant les normes aprovades a aquest efecte (supra § 8.56). Sense aques-
tes normes, cal atenir-se a la regla subsidiaria, continguda en 'article 8.3 LRJSP, que
disposa que, si s’atribueixen competéncies a una determinada Administracié sense
determinar a quin organ sén adjudicades especificament, s’ha de considerar que les
facultats d’instrucci6 i de resolucié dels procediments incumbeixen als o6rgans infe-
riors jerarquicament per rad de la matéria 1 el territori. D’acord amb el mateix pre-
cepte, quan hi ha diversos organs inferiors per raé de la materia i del territori,
aquesta facultat correspon al superior jerarquic comud d’aquests organs. A més,
d’acord amb article 8.1 LRJSP, quan s’hagin assignat competéncies propies a un
determinat organ, sén irrenunciables, sense perjudici de 'eventual desconcentracié
de la seva titularitat en organs dependents jerarquicament, si ho permeten les nor-
mes atributives. De la mateixa manera, I’0rgan administratiu al qual s’atribueix una
competencia ha de ser el que I'exerceixi, excepte que s’hagi triat recorrer a alguna de
les diferents tecniques de trasllat de I'exercici competencies que examinarem més
endavant.
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3.2.1.  Instruccions i ordres de servei

39. La regulacié dels principis generals i competéncies dels organs de les admi-
nistracions publiques inclou també la definicié de les instruccions i ordres de servei.
Com ja s’ha dit en referéncia al principi de jerarquia, i d’acord amb el que estableix
article 6 LRJSP, els organs administratius “poden dirigir les activitats dels seus
organs jerarquicament dependents mitjangant instruccions i ordres de servei”. Les
instruccions i ordres de servei no sén normes o disposicions administratives de
caracter general. No s’integren en 'ordenament juridic (énfra § 16.48). La seva efica-
cia no es predica erga omnes, sind que els destinataris son els mateixos organs admi-
nistratius, és a dir, ’estructura interna de ’Administracié. Per tant, les instruccions i
ordres de servei s6n meres directrius d’actuaci6 prescrites per un organ adminis-
tratiu en 'exercici del poder jerarquic per fixar els criteris d’aplicacié i interpretacié
juridica interns que els organs jerarquicament inferiors i dependents han de respec-
tar. Fis a dir, sén criteris que vinculen els drgans inferiors jerarquicament i als
quals han d’ajustar la seva actuacid, en una determinada materia o en un determinat
ambit. En el cas que '0rgan destinatari incompleixi aquests criteris o ordres de ser-
vel, aix0 no afecta per se la validesa dels actes dictats per aquest organ, pero és ne-
cessari tenir en compte que el titular de 'organ de 'organ pot incérrer en un suposit
de responsabilitat disciplinaria per incompliment, d’acord amb el que disposa
Iart. 6.2 LRJSP.

40. En tant que no es consideren reglaments o disposicions administratives —
no sén normes juridiques—, no és necessari que es publiquin per a dotar-los
d’efectes, tret que ho estableixi una disposici6 especifica o, quan per raé dels desti-
nataris 1 dels efectes que es puguin produir, s’estimi convenient. En aquests casos,
s’han de publicar en el diari oficial corresponent. Cal tenir en compte que la LTBG
estableix obligacions de publicitat activa en aquest ambit. Com diem, d’acord amb
larticle 6 LRJSP, aquestes instruccions i ordres de servei no estan revestides
d’eficacia normativa i no sén impugnables conforme a les normes que atticulen els
recursos contra els reglaments o disposicions administratives. Si una persona inte-
ressada vol impugnar els criteris continguts en les ordres o en les instruccions a qué
ens referim i que han regit una determinada actuacié administrativa, que s’acabi
plasmant en una resolucié administrativa de caracter general o particular, ha
d’impugnar la norma o I'acte d’acord amb les normes que I’habiliten a fer-ho.

3.2.2. Mecanismes d’alteracid de competéncies i de resolucid de conflictes

41. Anteriorment, hem afirmat que la competéncia és irrenunciable una vegada
atribuida a un determinat organ, tret que s’hagi optat per utilitzar un dels mecanis-
mes d’alteracié de competencies prevists en la LRJSP (delegaci, avocacio, suplén-
cia, delegaci6 de signatura i encarrec de gestio).

42. Efectivament, d’acord amb P’article 9.4 LRJSP, la competencia es pot delegar
en altres organs de la mateixa Administracid, encara que no siguin jerarquicament
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dependents. Per exemple, la directora general de Recursos Humans de la Conselle-
ria d’Educacié de Castella i Lle6é pot delegar 'exercici de les seves competéncies
sobre personal docent en les directores provincials de la mateixa Conselleria. També
es poden delegar competencies en organismes publics o entitats de dret public vin-
culats o dependents de la mateixa Administracié. Aqui és necessari distingir entre la
delegaci6 intersubjectiva o interadministrativa, en la qual exercici de la competén-
cia es trasllada d’una administracié publica a una altra (diferent i no dependent de la
delegant) (supra § 8.62), i la delegaci6 organica —o interorganica—, que es pot
definir com el trasllat a un altre organ de la mateixa Administracié o d’un altre or-
ganisme vinculat o dependent de Iexercici d’'una determinada competéncia de
I’organ delegant. Aixo no implica que la titularitat de la competencia es transfereixi:
al contrari, queda en mans de I'organ delegant, aixi com la determinacié del seu
abast temporal 1 material, per la qual cosa només se’n trasllada P’exercici. Per aixo,
tots els actes dictats en virtut de la delegaci6 s’entenen dictats per 'organ delegant
amb caracter general, i la delegaci6 pot ser revocada en qualsevol moment (art. 9.1
LRJSP). En la resolucié de la delegacid, es poden fixar o modular els termes exactes
de la delegaci6 i I'abast que té; fins i tot, es poden reservar algunes facultats de di-
recci6 i control en un determinat ambit o matéria a 'organ delegant. La delegacio
pot afectar I’exercici de qualsevol competéncia, excepte les que disposi una llei. A
més, tampoc no es permet la subdelegacid, excepte amb la previsié expressa en una
llei. Cal tenir en compte que, d’acord amb larticle 9.2 LRJSP, no es poden delegar
en cap cas les competéncies relatives als punts segiients: “a) Els afers que es referei-
xin a relacions amb el cap de I'Estat, la Presidéncia del Govern de la nacié, les Corts
Generals, les presidéncies dels consells de govern de les comunitats autonomes i les
assemblees legislatives de les comunitats autonomes; b) L’adopci6é de disposicions
de caracter general; ¢) La resolucié de recursos en els organs administratius que
hagin dictat els actes objecte de recurs; d) Les materies en que es determini aixi per
norma amb rang de llei”. Finalment, cal destacar que la delegaci6 s’ha de publicar en
el diari o butlletf oficial corresponent (art. 9.6 LRJSP).

43. L’avocacio esta regulada en l'article 9.3 LRJSP i es pot definir com aquella
decisié per la qual un organ superior es procura per a si mateix la decisié sobre un
assumpte concret —no sobre la totalitat de la competéncia— que correspon a un
organ jerarquicament inferior (supra § 8.64). L’avocacid es pot exercir sobre qualse-
vol competéncia de I’0rgan inferior, tant sobre una competéncia propia com sobre
una de desconcentrada o delegada. I.’avocacié ha d’estar motivada en cada cas con-
cret per raons técniques, economiques, socials, juridiques o territorials que la facin
convenient. Segons el que preveu la LRJSP, I'avocacié d’un afer s’ha de notificar als
interessats amb anterioritat o de manera simultania a la resolucié del procediment, i
P'acte que es dicti en virtut d’aixo s’imputa amb caracter general a I'organ superior
que va reclamar la competéncia. Malgrat que no es pot recorrer contra la resolucié
d’avocacio, pot motivar el recurs que es pugui voler presentar contra I’acte que posa
fi al procediment, en cas que aquesta avocacié presenti algun vici.

44. El joc combinat delegacions i avocacions pot ser molt complex. Aixi, per exemple, a
I’Ajuntament de Madrid sén relativament freqiients les avocacions i delegacions encadenades. Per
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exemple, mitjancant ’Acord de 3 de maig de 2018, la Junta de Govern de la ciutat de Madrid va acor-
dar reclamar, per a un assumpte concret (la remodelacié de la placa de Lavapiés), exercici d’'una
competencia que préviament la mateixa Junta de Govern havia delegat en la Direccié General de
I’Espai Public, Obres i Infraestructures. Seguidament (en el mateix acord), la Junta de Govern va
delegar en el regidor president del Districte de Centre la competencia reclamada en I'apartat anterior
del mateix acord.

45. Draltra banda, la supléncia implica substituir el titular d’'un organ (és a dir,
de la persona fisica que exerceix la competencia propia d’un organ) de manera tem-
poral, 1 sense que aix6 comporti alterar la titularitat de la competéncia i sense que
sigui necessati publicar-la per atorgar-li validesa (supra § 8.70). D’acord amb I’article
13 LRJSP, els titulars dels organs administratius poden ser suplerts temporalment
quan es produeixi una vacant o en casos d’abséncia o malaltia. També es pot pro-
duir una supléncia quan el titular de I’'organ s’absté o és recusat en el curs d’un pro-
cediment administratiu concret (zzfra § 15.33). Sempre que es produeixi una suplén-
cia, aquesta circumstancia s’ha de fer constar en les actes 1 resolucions que s’hagin
dictat, amb especificacié de la titularitat de 'organ suplert i del que estigui exercint
la suplencia.

46. La delegacié de signatura esta regulada en P'article 12 LRJSP i consisteix a
atribuir a un organ jerarquicament inferior la facultat de signar les decisions adopta-
des préviament per I'organ delegant (supra § 8.69). Com es pot comprovar, la dele-
gaci6é de signatura no afecta, en cap cas, la titularitat de la competencia i només
afecta un element de detall del seu exercici. Malgrat que perqué una delegacié de
signatura sigui valida no és necessari publicar-la, si que esta sotmesa a diversos li-
mits. Concretament, s’hi apliquen els mateixos limits establerts per a la delegaci6 de
competencies, encara que la LRJSP ha suprimit el limit previst en la normativa ante-
rior pel qual no era possible delegar la signatura en els procediments administratius
sancionadors. A diferéncia de la delegacié interorganica, la simple delegaci6 de sig-
natura es pot fer a una “unitat administrativa” i no Gnicament a un organ adminis-
tratiu (en el sentit estricte que expressa l'art. 5.1 LRJSP: supra § 8.43).

47. Finalment, segons l'article 11 LRJSP, I’encarrec de gestié és un mecanisme
que permet a un organ sol-licitar la realitzacié d’activitats de caracter material, tecnic
o de serveis que son de la seva competéncia a altres organs o entitats d’aquesta Ad-
ministracié, sense que aixo impliqui cap alteracié en la titularitat de la competeéncia
(supra § 8.68). També es poden donar encarrecs de gesti6 entre diferents administra-
cions publiques (s#pra § 8. 64-65). Aquest mecanisme esta previst per als suposits en
que es considera que, per raé de leficacia o perque no es disposa dels mitjans tec-
nics necessaris, és convenient que I’organ que rep 'encarrec dugui a terme aquestes
actuacions. Un dels limits previstos per utilitzar aquesta teécnica implica que no pot
ser objecte d’encarrec de gestié allo que resulta propi de les prestacions dels con-
tractes regulats en la legislacié sobre contractes del sector public. En cas que fos
aixf, s’hauria d’aplicar aquesta dltima normativa. Es destacable que Iencarrec de
gestié s’ha de realitzar mitjancant un acord o conveni entre els organs o ens impli-
cats. Per dotar d’eficacia aquest acord o conveni, n’esta prevista la publicacié en el
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diari o butlleti oficial corresponent a I’Administracié a la qual pertany I'organ que fa
Pencarrec.

48. L’Acotd de 22 de desembre de 2022 (BOE—A-2023-116), de la Comissié Nacional del Mercat
de Valors (CNMYV), sobre delegacié de competencies, articula la decisié del seu Consell, datada el 27
d’octubre de 2022, de delegar algunes de les seves competencies a favor del president, el vicepresident,
el Comite Executiu i els directors generals. En aquest Acord es pot comprovar com el Consell de la
CNMV atrticula en funcié de cadascun dels seus ambits competencials una serie de delegacions als
diferents organs que la integren. A tall d’exemple, es poden esmentar I'article 3 de ’Acord: “Articulo 3.
Delegacion de competencias en materia de Ofertas Publicas de Adquisicién de Valores. 1. Se delegan
en el Presidente y en el Vicepresidente, que podran ejercerlas de modo indistinto, las siguientes facul-
tades atribuidas por la Ley del Mercado de Valores, y disposiciones dictadas en su desarrollo, en mate-
ria de ofertas publicas de adquisicién de valotes: a) Las relativas a la admisién a tramite de las ofertas
publicas de adquisicién de valores. b) La reiteracién o ampliacién de los anuncios de una oferta publica
de adquisicién. ¢) La autorizacién de las prérrogas del plazo de aceptacion de una oferta publica de
adquisicién. d) La aprobacién de modificaciones de las caracteristicas de las Ofertas Publicas de Ad-
quisicién. e) La verificacion de suplementos de folletos™.

3.3. Activitat consultiva

3.3.1.  Definicié

49. Els processos de presa de decisions en les administracions puibliques sén
sempre complexos i requereixen, en multitud d’ocasions, la intervencié de diversos
organs per tramitar-los 1 resoldre’ls. Els organs actius de I'Administracié
(Administraci6 activa), és a dir, els que tenen atribuides competéncies resolutories,
requereixen sovint el suport tecnicojuridic d’altres organs per adoptar les seves
decisions, ja siguin actes, ja siguin reglaments, convenis o contractes (s#pra § 8.50).
L’activitat —o funcié— consultiva consisteix basicament a proveir d’aquest
suport tecnicojuridic els organs actius, és a dir, a assessorar técnicament o
juridicament els organs actius perqué estiguin en disposicié de complir de la millor
manera possible les seves funcions. Cal tenir en compte que la intervencié dels
organs consultius en els procediments administratius és una important garantia del
principi de legalitat i de I'interés general, aixi com una garantia dels drets i dels
interessos legitims dels interessats en el procediment (per totes, STC 204/1992 de
23 de desembre). En principi, les opinions dels organs consultius —expressades en
forma de dictamen— no sén vinculants, encara que la intervencidé en diferents
procediments s{ que és preceptiva en diversos suposits. A més, la LPAC estableix
que els actes administratius que es dictin apartant-se del criteri de 'organ consultiu
el dictamen del qual s’ha obtingut s’han de motivar (art. 35.1 ¢) la LPAC), mentre
que quan Porgan actiu accepta el criteri de l'organ consultiu, plasmat en un
dictamen o informe, aquest criteri serveix de motivacié de I'acte (art. 88 LPAC). Les
lleis també poden disposar que el dictamen d’un organ consultiu sigui vinculant.

50. En general, i d’acord amb l’article 80 LPAC, els informes o dictamens dels
organs consultats en la tramitacié d’un procediment sén facultatius 1 no vinculants,
excepte que s’hagi previst aixi en alguna altra norma o en algun altre precepte de la
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mateixa llei. Ara bé, si ens fixem en la regulacié dels diferents procediments recollits
en la LPAC, observem com la norma basica de procediment va establint diferents
obligacions en relacié amb la necessaria participacié dels organs consultius en
la fase d’instrucci6 del procediment.

51. Aixi, per exemple, en el procediment de responsabilitat patrimonial, d’acord amb Particle 85
LPAC, s’ha de sollicitar un informe a I’0rgan consultiu competent (ja sigui el Consell d’Estat, ja sigui
I’6rgan analeg autonomic corresponent) quan “(...) les indemnitzacions reclamades siguin de quantia
igual o superior a 50.000 euros o a la que estableixi la legislacié autonomica corresponent, aixi com en
aquells casos que disposi la Llei organica 3/1980, de 22 d’abril, del Consell d’Estat (...)”.

3.3.2.  Eldictamen

52. Els organs consultius solen ser col-legiats i, ateses les normes que els gover-
nen, generalment estan compostos per professionals de reconegut prestigi i amb
una experiencia professional minima (anys de dedicaci6) fixada per a cada organ.
L’activitat dels organs consultius es basa en els dictamens de caracter técnic o
juridic que emeten.

53. Un dictamen és un document escrit emes per especialistes o experts en un
tema determinat, que conté una opinid, un judici o una conclusié basada en la seva
recerca 1 analisi. Un dictamen pot ser emés en diferents camps, com dret, comptabi-
litat, enginyeria o medicina, entre d’altres, i s’utilitza per ajudar a prendre decisions o
resoldre conflictes. Per exemple, es pot sollicitar un dictamen comptable per de-
terminar la situacié financera d’'una empresa, mentre que es pot requerir un dicta-
men medic per determinar la causa d’una lesié o malaltia.

54. L’estructura formal dels dictamens és la que disposa cadascuna de les normes reguladores
de I’6rgan consultiu en qiiestié cridat a exercir Pactivitat en funcié de quina és I’Administracié actuant
en cada procediment i materia. No obstant aixo, a manera de consuetud, és a dir, de costum, els dic-
tamens juridics s’estructuren formalment aixi: en primer lloc, la capcalera, en qué consten les dades
identificatives del procediment i de les parts; en segon lloc, es recopilen els antecedents factics o fo-
naments de fet; en tercer lloc, s’inclouen les consideracions juridiques o fonaments de dret, i, final-
ment, es tanca el dictamen amb unes conclusions.

55. La CE estableix, en l'art. 107, que el maxim organ consultiu del Govern d’Espanya és el Con-
sell d’Estat. Aix{ es presenta aquest organ en el seu web: “El Consejo de Estado, fundado en 1526 por
Catlos V, es el maximo 6rgano consultivo del Gobierno de Espafia. Formado por la Comisién Perma-
nente y el Pleno, el Consejo tiene relevancia constitucional y basa su actividad en la reflexion, el dialo-
go v la excelencia juridica a la hora de emitir los dictamenes, mociones, informes y propuestas de
reforma que le consulta el Gobierno u otros organismos previstos en la Ley Organica que lo regula. El
Consejo situa en el centro de sus preocupaciones la lealtad constitucional y la defensa del Estado social
y democtitico de Derecho, como expresién de los derechos de la ciudadania” (dltima consulta:
20.2.2023). D’acord amb la Llei organica 3/1980, de 22 d’abril, del Consell d’Estat, la seva tasca és
dictaminar sobte les consultes que i eleva el Govern, garantint el respecte de la Constitucié i del con-
junt de I'ordenament juridic, aixi com el bon funcionament de ’Administracié publica. El Consell
opina mitjancant els seus dictamens, emesos amb la sol'licitud ptrévia d’'un organ administratiu. La
intervenci6 del Consell pot ser preceptiva (obligatoria) o facultativa. Els dictamens s’han d’evacuar, per
regla general, en el termini maxim de dos mesos des del registre de la sol'licitud en el Consell d’Estat,
excepte que sigui una peticié d’urgencia pet part de I'organ consultant. En aquest cas, el termini és de
quinze dies o inferior, d’acord amb el que hagi establert el Govern. A més, el Consell elabora altres
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documents —mocions— que trasllada al Govern amb propostes que considera oportunes en assump-
tes de tellevancia; aixi, publica i eleva estudis, informes, propostes de reforma constitucional i, a més,
elabora una memoria anual.

3.4. Activitat de control intern

3.4.1.  Control intern

56. Tota organitzaci6 —també les administracions publiques— estableix un
conjunt de regles de funcionament o d’operativitat. El respecte a aquestes regles
garanteix un funcionament optim de l'organitzacié i la seva alineacié amb la conse-
cuci6 d’uns objectius establerts previament. La verificacié del compliment i
I’acatament d’aquestes directrius de funcionament o d’operativitat correspon al que
s’ha denominat control intern. En aquest sentit, el control intern es refereix a un
procés de revisioé i avaluacid sistematica de les activitats i operacions d’una ad-
ministracié publica, amb la finalitat de garantir que s’estiguin complint els objectius i
metes establerts, s’estiguin aplicant les politiques i els procediments adequats, i
s’estiguin gestionant adequadament els recursos publics. El control intern contribu-
eix a millorar la gestié dels serveis publics i a augmentar la transpatrencia en el fun-
cionament de les administracions publiques, alhora que garanteix 1"ds adequat dels
recursos publics.

57. Certament, Iactivitat de control intern serveix, en primer lloc, per avaluar
Peficacia i eficiéncia dels processos de gestio, control 1 govern de I’Administracié
publica; en segon lloc, permet verificar el compliment de les normes 1 regulacions
aplicables a aquesta Administracié; en tercer lloc, facilita la deteccié i prevencié de
possibles fraus, irregularitats o males practiques en la gesti6 dels recursos publics; i,
finalment, pot proporcionar recomanacions per millorar els processos i procedi-
ments interns de la mateixa Administracio.

58. En I’Estat autonomic, cada administracié —en funcié de la seva autonomia organitzativa
estableix en la seva normativa respectiva a quins organs administratius correspon dur a terme les
funcions de control intern i els seus ambits d’actuacié respectius. També els atribueix determinats
mitjans materials i humans per desenvolupat-les.

59. Com s’explica en Pexposicié de motius del Reial decret 799/2005, d’1 de juliol, pel qual es re-
gulen les inspeccions generals de serveis dels departaments ministerials, en ’ambit de ’Administraci6
General de PEstat s’ha establert que: “Les inspeccions generals de serveis dels departaments
ministerials s6n els organs de ’Administracié General de I’Estat especialitzats en el control intern i en
’avaluacié dels serveis de cadascun dels ministeris i dels seus organismes publics dependents”.

60. Es important destacar que Pactivitat de control intern (desenvolupada ja sigui mitjangant audi-
tories o ja sigui per mitja d’inspeccions) és una funcié independent i objectiva, i es fa dins de la
mateixa entitat publica. Aixo significa que els inspectors no estan involucrats en la gestié de les arees
que auditen, la qual cosa els permet avaluar de manera imparcial i objectiva els processos i procedi-
ments interns de I'entitat.
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3.4.2.  lnspeccid de serveis i els diferents tipus d'anditories

61 i 62. La potestat administrativa d’inspeccié es pot definir aixi: “conjunto
interrelacionado de actuaciones de comprobacién e investigacion con base en las
que la Administracién publica pretende dar efectividad a las normas que regulan
[determinadas actividades| a cuyo efecto la Administracion utiliza unas estructuras
organizativas, unos medios instrumentales y unos procedimientos que concluyen en
una resolucién administrativa” (SANCHEZ, 1982: 137-138), generalment denomi-
nada “acta” o “informe d’inspecci6”. Aquesta resolucié administrativa pot consistir
a constatar que l'activitat es duu a terme correctament i d’acord amb la regulacié
aplicable o, després de constatar-ne Iincompliment, pot comportar Iinici
d’actuacions administratives ulteriors de caracter sancionador.

63. Com s’ha dit, en I'ambit de I’Administracié General de ’Estat correspon a les inspeccions
generals de serveis “la tasca permanent d’inspeccié dels serveis, el seguiment d’objectius i ’analisi de
riscos i febleses de totes les unitats, organs i organismes vinculats o dependents dels departaments
ministerials, atesos els principis de legalitat, eficacia, eficiencia i qualitat”. Aquestes inspeccions gene-
rals de servei actuen sota “(...) la supetior direccié del ministre corresponent i la coordinacié i depen-
déncia directa del sotssectetati (...)” (att. 1 del Reial decret 799/2005, d’1 de juliol, pel qual es regulen

les inspeccions generals de serveis dels departaments ministerials). Les CA en les seves normatives
respectives atribueixen aquestes tasques a diferents organs.

64. Les funcions de la inspeccié de serveis s’estableixen en article 2 del Reial decret 799/2005,
d’1 de juliol, pel qual es regulen les inspeccions generals de setveis dels departaments ministetials.
Entre aquestes funcions cal destacar: inspeccionar i supervisar I'actuacié i el funcionament de les
unitats, els organs i els organismes vinculats o dependents del departament, pet garantir el compliment
de la normativa vigent, i analitzar P'estructura organitzativa, proposar millotes sobte aquest tema i
avaluar 'acompliment dels funcionaris publics, i proposar, si escau, mesures de reassignacié d’efectius.
Aixi mateix, s’ha d’emfatitzar que aquesta inspecci6 fa auditories en les unitats i els serveis per verificar
que es desenvolupen i compleixen plans i programes d’actuacié, aixi com que els resultats s’ajusten als
objectius proposats. A més, son les encarregades d’examinar actuacions presumptament irregulars dels
empleats publics en 'acompliment de les seves funcions i, si escau, proposar als organs competents
'adopcié de les mesures oportunes. En una faceta preventiva, han d’informar sobre les sol-licituds de
compatibilitat dels empleats publics d’acord amb el que estableixin les normes internes del seu depar-
tament, i promoure actuacions que afavoreixin la integritat professional i comportaments étics dels
empleats publics i de les organitzacions.

65. Més enlla de la inspeccid, una de les actuacions principals de control intern
que duen a terme les inspeccions de serveis son les denominades auditories.
L’objectiu de les auditories gairebé sempre és d’abast parcial, i pretenen analitzar
determinats aspectes (organitzacié, finances, procediments, sistemes d’informacio),
perqué posteriorment es puguin adoptar decisions sobre aquest tema.

66. Depenent de 'ambit que sigui objecte de control, es fan, o es poden dur a
terme, diferents classes d’auditoria. Les auditories de compliment se centren a
analitzar el compliment de la legalitat. Les auditories financeres tenen per objectiu
captar fidelment I’estat de la situacié economicofinancera d’un servei o unitat. Les
auditories de procediments fan una revisié metodica de determinats procediments
de gesti6. Finalment, les auditories operatives o de gestié estan més orientades a
garantir eficiéncia i, mitjangant aquestes, es duu a terme una analisi exhaustiva de la
gestié d’un organ o centre. A més dels tipus d’auditories esmentats fins ara, s’ha de
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destacar 'auditoria de funcionament, que, sense substituir la resta d’auditories,
pretén analitzar globalment i sistematicament el funcionament dels serveis, tenint
sempre present que el ciutada ha de ser el centre del servei. Aquestes auditories
pretenen integrar I'analisi dels vectors relacionats amb Ieficacia, Peficiéncia, la quali-
tat, el lideratge, la participacié o la responsabilitat (Secretaria General Tecnica del
Ministeri de la Presidéncia, 2009: 8).

3.4.3. Control economicofinancer

67. El control economicofinancer de les administracions publiques es refereix
al conjunt de mesures i eines que s’utilitzen per supervisar i garantir que I'as dels
recursos publics s’ajusta als principis d’eficacia, eficiéncia, economia i legalitat (PE—
REZ, 2005: 21-22). Es poden diferenciar dos tipus de control economicofinancer:
el control previ i el control posterior.

68. El control previ (ex-ante) es fa abans que es duguin a terme les operacions
economiques 1 financeres, i t¢ com a objectiu verificar la legalitat, la regularitat i
I'adequaci6 pressupostaria dels actes i documents que les autoritzen. En 'ambit de
I’Administracié6 General de I’Estat, aquest tipus de control el duu a terme princi-
palment la Intervencié General de ’Administracié de 'Estat {AGE) (infra § 29.57).
Cada comunitat autonoma estableix en les seves normes d’organitzacié i funciona-
ment a qui correspon desenvolupar aquesta mena d’activitat de control intern.

69. “La Intervencion General de la Administracién del Estado (IGAE) es el érgano de control in-
terno del sector publico estatal y el centro directivo y gestor de la contabilidad puiblica. Como érgano
de control, la IGAE es la encargada de verificar, mediante el control previo de legalidad, el control
financiero permanente, la auditorfa puiblica y el control financiero de subvenciones, que la actividad
econémico—financiera del sector publico estatal se adecua a los principios de legalidad, economia,
eficiencia y eficacia. Como centro gestor y directivo de la contabilidad publica le compete proporcio-
nar informacién contable fiable, completa, profesional e independiente sobte la gestion publica. Y en
este sentido tiene la responsabilidad de elaborar las cuentas econémicas del sector publico segun la
metodologfa del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales, cuyo mas concteto y especifico tesultado es
la determinacién de la cifra, fundamental en la vida econémica de la nacién, de déficit publico, tanto
del total de las Administraciones publicas como de cada uno de sus subsectores”. Vegeu-ne la presen-
taci6 a: Intervencié General de PAdministracié de 'Estat (Gltima consulta, 20.2.2023). La seva activitat
esta regulada pel Reial decret 2188/1995, de 28 de desembre, pel qual es desplega el régim del control

intern exercit per la Intervencié General de ’Administracié de I’Estat.

70. D’altra banda, el control posterior es fa després que s’hagin dut a terme les
operacions economiques i financeres, i té com a objectiu verificar-ne la correccio i
regularitat, aixi com el compliment correcte dels objectius i programes establerts.
Aquest tipus de control es fa mitjancant auditories i revisions per part de la IAGE, 1
els organs de control intern economicofinancer de les diferents comunitats auto-
nomes.

71. En 'ambit del control economicofinancer, a més, existeixen altres organs, en aquest cas ex-
terns o independents de 'organitzacié administrativa, que duen a terme el denominat control extern i
que complementen la labor de la IAGE, com el Tribunal de Comptes i els organs de control extern de
les diferents comunitats autonomes, que tenen competencies en materia de fiscalitzacié i control de la
gestié economicofinancera no tan sols de les administracions estatal i autonomiques, siné també de les
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entitats locals i les empreses publiques dependents. El Tribunal de Comptes és I’organ fiscalitzador
superior de la gestié6 economica i financera de ’'administracié publica a Espanya. El Tribunal de
Comptes té competéncies per fer la fiscalitzacié de la gestié economica i financera de les entitats locals
i empreses publiques, aixi com el control financer dels comptes de ’'administracié publica, d’acord

amb la Llei organica 2/1982, de 12 de maig, del Tribunal de Comptes (zufra § 29.63).

3.4.4.  De la importancia dels plans i programes d'actuacid

72. Com hem dit abans, la planificacié estratégica per a les administracions
publiques és un instrument que permet establir prioritats, objectius i estratégies que
defineixin els mitjans necessaris, tenint en compte els recursos disponibles, per
aconseguir els resultats esperats (LOPEZ, 1960: 73-82) (infia § 18.25).

73. Els plans i programes d’actuacié de les administracions publiques sén im-
portants per diversos motius. En primer lloc, perque permeten orientar la gestio
publica, de tal manera que estableixen objectius, fins i accions concretes que s’han
de dur a terme en un perfode determinat. Aquests objectius i accions guien la gesti6
publica, i permeten que els recursos disponibles s’utilitzin de manera eficient i efi-
ca¢. En segon lloc, poden millorar la coordinacié entre diferents organismes i
unitats administratives, la qual cosa fomenta el treball en equip i la col-laboracié
interinstitucional, alhora que contribueix, aixi mateix, a evitar duplicitats i a optimit-
zar els recursos. En tercer lloc, els plans i programes d’actuacié permeten incre-
mentar la transparéncia i la participacié ciutadana en la gestié publica, ates que es
tracta de documents publics que han de ser accessibles a la ciutadania, i la seva ela-
boracié sol implicar la consulta i la participacié de diferents actors socials. Final-
ment, aquests plans i programes son imprescindibles en el moment de dur a terme
qualsevol activitat de control intern perque estableixen indicadors d’acompliment
i d’impacte, la qual cosa permet mesurar els resultats 1 avaluar I'eficacia de les poli-
tiques publiques. Aquesta informacié és fonamental per prendre decisions i per
retre comptes. En definitiva, els plans 1 programes d’actuacié son eines fonamentals
per a la gestié publica eficient i eficag, que permeten orientar I'accié publica, millo-
rar la coordinacio, avaluar els resultats, 1 fomentar la transparencia i la participacio
ciutadana.

4. FUNCIONAMENT DELS ORGANS COL-LEGIATS

74. Per analitzar el funcionament intern dels organs administratius es pot distin-
gir, de manera estructural, entre els organs unipersonals i els organs col-legiats (supra
§ 8.52). Per raons evidents, el regim i operativa dels organs col-legiats és més com-
plex que el dels unipersonals, i incompliment pot comportar vicis que privin de
validesa les decisions que s’adopten. Aixf, 'article 47.1 ¢) LPAC arriba a qualificar de
nuls de ple dret els actes dictats prescindint de les normes que contenen les regles
essencials per formar la voluntat dels organs col-legiats (infra § 17.71). Per regles
essencials s’ha d’entendre el que és relatiu a la convocatoria de ’organ, al quorum de
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constitucid, a les majories de decisio, i a alguns aspectes de funcionament de les
sessions. Referent a aixo, la LRJSP conté una série de preceptes basics (art. 15-18),
que son aplicables a tot organ col-legiat administratiu, a excepcid del cap o organ de
govern dels tres nivells d’Administracié territorial (DA 21a). Es important destacar
que, d’acord amb larticle 15.3 de la LRJSP: “L’acord de creaci6 i les normes de
funcionament dels organs col‘legiats que dictin resolucions que tinguin efectes juri-
dics enfront de tercers han de ser publicats en el butlleti o diari oficial de
I’Administracié publica en qué s’integren”. Igualment, ’Administracié que crea el
nou organ pot publicar aquestes resolucions en altres mitjans de difusié que en
garanteixin el coneixement. La llei també conté prescripcions addicionals només per
a ambit estatal (art. 19-22), que en algun punt també s’haurien de considerar essen-
cials. Ara bé, obsta per a aixo el criteti de la STC 50/1999, FJ 7 i 8, que titlla
d’inconstitucional el gruix dels articles 23-25 i 27 de la Llei 30/1992, sobte les fun-
cions dels membres dels organs collegiats i el régim de les actes, perqué sén massa
detallats i exhaustius, sense gaire argumentacié més.

75. Les regles aplicables als organs col-legiats es poden agrupar entorn de la figura de cadas-
cun dels subjectes que els integren (president, secretari i resta de membres) i a la celebraci6 de les seves
sessions, tal com fa SANCHEZ MORON (2021: 243-245). Aixi, el president representa I'organ,
n’acorda la convocatoria, fixa 'ordre del dia, presideix i dirigeix les sessions, i té vot de qualitat. El
secretari pot ser un membre de I'organ o un tercer assignat per I’Administracio, sense el dret de vot;
vetlla per la legalitat de I’actuacié de ’0rgan; auxilia el president amb la convocatoria; estén acta de les
sessions (es poden enregistrar i conservar), que s’ha d’aprovar en la mateixa reunié o en la segiient, i
certifica els acords adoptats, també a qui ho sol-liciti, tenint un interés legitim. Els membres de
Porgan tenen dret a ser-hi convocats i a participar-hi en els termes que estableixen les regles de
funcionament. Quant a aquestes dltimes, la convocatoria s’ha de rebre amb I'antelacié necessaria (en
I’Administracié de 'Estat sén dos dies, com també en I’Administraci6 local), i ha de contenir 'ordre
del dia, la documentacié pertinent i les prescripcions operatives necessaries. Les sessions poden ser
presencials o a distancia, amb 'excepcié establerta en el reglament intern, d’acord amb Particle 17.1
de la LRJSP. No s’especifica res sobre el possible caracter mixt d’aquestes sessions. En vista de la
redaccié de la LRJSP, una part de la doctrina considera que no sembla possible celebrar reunions
asincrones dels organs col-legiats en qué no existeix coincidéncia ni espacial ni temporal dels membres
(ALGUACIL et al., 2016: 174-176). No obstant aixo, no han estat pocs els organs col-legiats que han
vist adaptades les seves normes de funcionaments o que han rebut instruccions de funcionament per
permetre aquesta modalitat de reunions (vegeu, per exemple, la Resolucié de 7 de juliol de 2016 de la
Direccié General de Professionals del Servei Andalis de Salut per la qual es dicten instruccions per a
la utilitzacié de mitjans electronics en les sessions dels tribunals qualificadors de les proves selectives
convocades conjuntament per al desenvolupament de les ofertes d’ocupacié publica del Servei Anda-
las de Salut corresponents als anys 2013, 2014 1 2015 i en les corresponents a I'oferta d’ocupacié pu-
blica per a 'any 2016). D’altra banda, I’art. 17.2 de la LRJSP estableix que, per a una “(...) valida cons-
titucié de ’0rgan, a I’efecte de la celebraci6 de sessions, deliberacions i presa d’acords, cal I’assisténcia,
presencial o a distancia, del president i secretari o, si n’és el cas, dels qui els supleixen, i la de la meitat,
almenys, dels membres”. Aquest precepte s’ha interpretat en la jurisprudencia del TS de tal manera que
s’exigeix, per a la constituci6 valida de 1’6rgan, la preséncia de la meitat dels membres (i es
computen en aquesta meitat el president i el secretari, o els qui els supleixen) (STS de 18 de desembre
de 2017, ECLI:ES:TS:2017:4564). Aixo no obstant, en 'ambit municipal, i en relacié amb el ple de
I'ajuntament (art. 46.2 ¢) de la LRBRL), la constituci6 valida queda establerta per un ter¢ del minim
legal dels membres, que s’ha de mantenir durant tota la sessié. Aquesta normativa no queda desplacada
pet la LRJSP. D’acord amb larticle 17.2 de la LRJSP, es permet que I’0tgan collegiat decideixi les
seves propies regles de convocatoria, si no han estat aprovades previament per les seves normes de
funcionament. En aquestes regles es pot preveure una segona convocatoria amb un quorum especific
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per a la constituci6 valida de '0rgan en aquesta convocatoria. No es poden abordar assumptes dife-
rents dels de 'ordre del dia, excepte en cas d’assisténcia de tots els membres i el vot favorable de la
majoria. Els qui salvin el vot (per abstencié o vot en contra) queden exempts de responsabilitat i, quan
una llei ho permeti (art. 20 @) LJCA), poden impugnar I'acord. A més, com ja s’ha apuntat, cal tenir en
compte que mitjangant el Reial decret llei 11/2020, de 31 de marg, s’ha incorporat un nou apartat 3 a
larticle 46 LBRL per permetre que els organs col-legiats de les entitats locals puguin actuar a dis-
tancia en suposits excepcionals taxats estrictament. Una qliestié polémica que ha quedat diri-
mida per la jurisprudencia del TS és la relativa a I’abast del contingut de les actes dels organs
col-legiats. En aquest sentit, la jurisprudencia entén: “en las actas de las reuniones de un érgano
colegiado no se recogen, como contenido minimo necesario, las discusiones y deliberaciones integras
ni las opiniones manifestadas por cada uno de los miembros, sino tan solo ’los puntos principales de
las deliberaciones, asi como el contenido de los acuerdos adoptados™ (F] 4 de la STS de 19 de febrer
de 2021 — ECLI:ES:TS:2021:704).

5. L ADMINISTRACIO ELECTRONICA I I’ AUTOMATITZACIO DE
PROCEDIMENTS

76. Com s’explica més endavant (znfra § 21.2), I"ds de la tecnologia és una de les
eines que permet a ’Administracié publica dur a terme les tasques i assolir els ob-
jectius que li ha encomanat 'ordenament juridic. Igualment, I"ds d’aquesta tecnolo-
gia permet i facilita el desenvolupament de les activitats que s’expliquen aqui. La
reforma administrativa operada el 2015 amb I’aprovaci6 de la LPAC i de la LRJSP
va intentar, amb escas exit, innovar en aquest ambit (VELASCO RICO, 2017).

77. En lambit intern de I’Administraci, I'as d’eines tecnologiques ha permeés
millores significatives en la gestié d’informacié i documentacid, la qual cosa ha
simplificat i agilitzat els processos de gestié6 documental, en permetre als empleats
publics accedir i compartir informacié de manera més rapida i eficient. Igualment,
Ids de sistemes tecnologics ha facilitat que els empleats publics es comuniquin més
facilment a través d’eines com el correu electronic i les videoconferencies, la qual
cosa ha millorat la coordinacié i ’eficiéncia en el treball en equip. A més, la
tecnologia ha comportat 'automatitzacié de processos administratius, com la gesti6
de nomines, la facturacié i la gesti6 d’expedients, la qual cosa ha millorat
Ieficiéncia i la precisié en la gestié dels recursos publics. Alhora, s’han imple-
mentat sistemes tecnologics de seguretat i proteccié de dades, la qual cosa ha garan-
tit la confidencialitat i la integritat de la informacié gestionada per
I’Administracié publica. I, finalment, amb un impacte en Pexterior de I'organitzacié
administrativa, les eines tecnologiques han permes que les administracions ofereixin
serveis en linia, com els registres electronics, en qué es poden presentar sol-licituds,
1 les seus electroniques, en qué es facilita consultar d’informacio, la qual cosa ha
redundat en una millora de I'accessibilitat i ’eficiéncia en I’atencié a la ciuta-
dania. En resum, en les ultimes décades, la tecnologia ha estat una eina fonamental
per millorar Peficiencia, ’eficacia i la transparencia de ’administracié puablica a Es-
panya, en facilitar la gesti6 d’informacié i documentacié, la comunicacié i
col'laboracié, 'automatitzacié de processos, 'oferta de serveis en linia i la seguretat
1 protecci6 de dades.
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