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Esta nota tiene como objetivo analizar el articulo 154 de la Constitucién
espafiola de 1978 y, en consecuencia, la figura del delegado del Gobierno. El
caricter de este comentario ha hecho aconsejable prescindir de las referencias
al Derecho comparado, tema que serd tratado en un préximo trabajo.

Entre las diversas posibilidades de enfoque para abordar el estudio del
delegado del Gobierno, he optado por centrarme en dos elementos que, pese
a situarse en diferentes planos, contribuyen, en mi opinién, de forma signi-
ficativa a definir la ambigua figura a la que hace referencia el ya mencionado
articulo de Ia Constitucién. Por una parte, se contemplan las posibles inciden-
cias que el delegado del Gobierno producird sobre los agentes del poder cen-
tral que, con anterioridad a la entrada en vigor de la Constitucién, han actuado
como representantes del poder central en las provincias, es decir, los gober-
nadores civiles. El otro nivel de andlisis responde a una tentativa de perfilar
cudl va a ser la funcién de los delegados del Gobierno en las Comunidades
Auténomas, a la luz del contenido normativo recogido en la Constitucién y
los textos de los Estatutos de autonomia ya existentes.

1. INTRODUCCION

Para situar lo que va a ser la primera parte de nuestra exposicién, creo
oportuno hacer alguna consideracién sobre la denominacién que se ha elegido
para designar a la figura que regula el articulo 154. Es evidente que una com-
paracién estricta de los delegados del Gobierno previstos por la Constitucién
de 1978, sélo nos permite referirnos a los perfodos en que se ha optado en la
historia constitucional espafiola por una organizacién territorial del Estado
que responda al modelo federal o regional. Esto reduce la relacién a los pe-
riodos republicanos, ya que sélo en ellos se han previsto estos supuestos. Sin
embargo, podemos comprobar que en la legislacién franquista la figura del
delegado del Gobierno ha sido utilizada no sélo para definir el cardcter de la
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representacién de los gobernadores civiles (art. 1.° del Decreto de 10 de oc-
tubre de 1958), sino también para denominar a representantes del poder cen-
tral con atribuciones diferentes entre si. Asi, nos encontramos en el articulo 42
del citado Decreto de 10 de octubre de 1958, con la existencia del delegado
del Gobierno en las provincias insulares, a excepcién hecha de la capital, que
quedardn subordinados a la autoridad del gobernador civil existente en la ca-
pital de la provincia. A su vez, el Decreto de 1 de marzo de 1973 regula el
cargo de delegado del Gobierno para los territorios de Ceuta y Melilla. Las
atribuciones de éstos, respondiendo a la consideracién de plazas militares que
disfrutan las dos provincias sefialadas, sobrepasan las que corresponden a los
gobernadores civiles del resto del Estado.

No creo necesario insistit mds en esta cuestién que, pese a poder ser en-
tendida como anecdética ya que simplemente se refiere a cuestiones termino-
légicas, no puede considerarse, en ningdn caso, un acierto inicial en la deno-
minacién, sobre todo si tenemos en cuenta la tendencia a la confusién que,
pot diversos motivos y sobre algunas materias, ha presidido la actividad de
nuestros legisladores.

El otro aspecto, sin duda més significativo, al que quiero referirme en
esta breve introduccién, es el de los antecedentes que, por cuestién funda-
mentalmente de 4mbito territorial sobre el que ejercian competencias, presenta
una cierta similitud con el delegado del Gobierno actualmente previsto.

El proyecto de Constitucién Federal de la Reptiblica Espafiola de 1873
responde a un criterio diferente de organizacién territorial del Estado al con-
tenido en la Constitucién de 1978. Esto repercute notablemente en la con-
cepcién que de los delegados del Gobierno se hace en los dos textos. El ar-
ticulo 72.8 del proyecto de 1873 regula la competencia del poder ejecutivo
para «enviar a cada Estado regional un delegado», pero, igualmente, determina
cudl ha de ser la funcién especifica de éstos y que consistird en «vigilar el
cumplimiento de la Constitucidn y de las leyes, de los decretos y reglamentos
federales; pero sin autoridad ninguna especial dentro del Estado o municipio»
(articulo 72.8). Al hecho de que exista una definicién expresa de las atribu-
ciones que cortesponden a los delegados en los Estados, y que difieren sustan-
cialmente de las previstas en el artfculo 154 de la Constitucién de 1978, hay
que unir una clara enumeracién de las materias que son de exclusiva competen-
cia de los poderes piblicos de la Federacién, lo que hace pricticamente irrele-
vante la necesidad de una labor de coordinacién, que desde el punto de vista ac-
tual corresponderia al delegado del Gobierno. En resumen, tal y como hemos
puesto de manifiesto, el delegado recogido en el proyecto de 1873 dista mucho
de poder ser equiparable al que centra el objeto de nuestro estudio.

El texto aprobado en diciembre de 1931 por la Repiiblica espafiola no cons-
titucionaliza la figura del delegado del Gobierno. Sin embargo, en el articu-
lo 15.1 se regula la inspeccién del Gobierno de la Repiblica para la correcta
ejecucién de las leyes sociales. La posterior referencia que se contiene en el
articulo 6.° de los Estatutos de autonomia cataldn (1932) y vasco (1936) al
sefialar que «el Estado podri designar en cualquier momento los delegados
que estime necesarios para velar por la ejecucién de las leyes (leyes sociales)»,
es lo que nos permite interpretar que el articulo 15.1 de la Constitucién de



EL DELEGADO DEL GOBIERNO EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS 123

1931 prevé, aunque no de forma explicita, que el control del Gobierno de la
Repiblica se efectuard mediante los delegados del Gobierno.

No entramos en este apartado a valorar los supuestos de coordinacién en-
tre el Estado de la Republica y las regiones auténomas que, igualmente, se con-
templan en los Estatutos de 1932 y 1936, por considerar que la actuacién de
los delegados del Gobierno queda reducida exclusivamente, o al menos con
caricter prioritario, a una labor de supervisién en la ejecucién de las leyes so-
ciales tal y como se desprende del articulo 6.° de los Estatutos. Por el con-
trario, al estudiar las atribuciones que corresponden al delegado del Gobierno
en la vigente Constitucién, sers obligado analizar estos supuestos en conse-
cuencia con el contenido del propio articulo 154.

II. EL DELEGADO DEL GOBIERNO Y LOS GOBERNADORES CIVILES

No es posible en esta nota argumentar el destacado papel que, a mi juicio,
han tenido los gobernadores civiles desde el inicio de nuestra historia cons-
titucional y fundamentalmente durante el franquismo. Sin embargo, y par-
tiendo de la validez de esta consideracién, a nadie se le puede pasar por alto
la importancia de las modificaciones que el articulo 154 de la Constitucién
puede introducir en estos poderosos agentes del Gobierno en la provincia.

La primera pregunta que cabe formularse es si los delegados del Gobierno
anulan o coexisten con los gobernadores civiles. Es evidente que en el mo-
mento actual la respuesta a esta pregunta se inscribe en un marco valorativo
sobre cudl deberfa ser la solucién mds correcta para una mejor interpretacién
de la Constitucién y del espiritu que ha presidido su elaboracién.

En primer lugar, hay que considerar el mantenimiento de la provincia
como parte de la divisién territorial para el cumplimiento de las actividades
del Estado (art. 141 de la Constitucién). En segundo lugar, el contenido del
articulo 154 donde se dice que «un delegado nombrado por el Gobierno diri-
gird la administracién del Estado en el territorio de la Comunidad Auténoma
y la coordinard, cuando proceda, con la administracién propia de la Comuni-
dad». Ante esto, nada nos impide pensar que alli donde no se forme una Co-
munidad Auténoma los gobernadores civiles continuardn ejerciendo sus fun-
ciones. Cuestidn posterior serd la de valorar si sus funciones deberan ajustarse
a las contenidas en el Estatuto de 1958.

El problema a dilucidar, en conecuencia con lo expuesto, se sitia inicial-
mente en los tetritorios que constituidos en Comunidad Auténoma contarin
con la presencia de un delegado del Gobierno. Una ficil resolucién del pro-
blema vendrfa dada por la equiparacién del delegado del Gobierno con el go-
bernador general regulado en los articulos 38 y siguientes del Estatuto de 10
de octubre de 1958. Esto nos conducirfa a ver en el delegado un supragober-
nador de la Comunidad Auténoma, al que quedarfan supeditados los gober-
nadores civiles de las provincias que formen parte de ella. Mi opinién es que
esta equiparacién no conduciria més que a una interpretacién restrictiva, o
si se prefiere muy interesada, del espiritu de la Constitucién. Y ello por los
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motivos que a continuacién sefialo. En primer lugar, la diferencia del contexto
histérico-politico en que ambas normas han sido concebidas, y que tiene espe-
cial importancia en la férmula adoptada para la organizacidn territorial del
Estado, hace pensar que no emanen de su contenido figuras paralelas. Por
otro lado, la previsién de nombramientos de gobernadores generales que se hace
en el Estatuto de 1958 responde a «casos excepcionales», incluyendo en el
propio articulo 38 que en el Decreto de su nombramiento deberdn constar
tanto sus atribuciones como las circunstancias relativas al cardcter de su nom-
bramiento, hecho que desvirtia la comparacidén con los delegados que prevé
la Constitucién. Es obvio que para algunas personas la relacién entre el de-
legado del Gobierno y los gobernadotes generales podria subsanarse ya que
las objeciones anteriores tendrian carécter formal y no de contenido en cuanto
a competencias, para lo cual la asimilacién se realizaria aplicando las modifi-
caciones a que obliga la Constitucién. A esta argumentacién hay que responder
con el sentido prictico que ha tenido, y atn tiene, la actuacién de los gober- -
nadores civiles. Su cardcter predominante de agente politico centrado en so-
lucionar cuestiones de orden publico, entendiendo este 4mbito en un sentido
amplio, no parece la posicién idénea para «dirigir la administracién del Estado
y coordinarla con la administracién de la propia Comunidad». Evidentemente
no niego la intervencién del delegado en materias relacionadas con el orden
publico, pero matizo que un intento de reproducir esquemas pasados puede
conducir, como de hecho ya ha ocurtido en el debate del proyecto de Ley
Orgdnica sobre Policia de las Comunidades Auténomas, a conflictos entre el
Estado y las Comunidades Auténomas de dificil solucién.

No creo, en consecuencia, que se deba interpretar el articulo 154 teniendo
como referencia el Estatuto de Gobernadores de 1958. Es, sin duda, més acon-
sejable, pese a la dificultad que encietra y a las posibles soluciones que pueden
derivarse, optar por una interpretacién mds estricta de direccién y coordina-
cién de la administracién del Estado en la Comunidad Auténoma, hecho que
inevitablemente irfa acompafiado de una remodelacién de la propia Adminis-
tracién del Estado.

La duda sobre la existencia simultinea de los delegados gubernativos y los
gobernadores civiles, ha sido resuelta en el Proyecto de Ley Orgénica de Po-
licia de las Comunidades Auténomas. De ser aprobado el presente Proyecto,
y no se olvide el rango de la Ley, los gobernadores civiles serdn los represen-
tantes del Gobierno en las provincias.que integran la Comunidad y presidirdn
las Juntas de Seguridad provincial alli donde éstas se constituyan.

Una dltima consideracién, a la vista de los recientes acontecimientos po-
liticos en el terreno de las autonomias, me obliga a plantear que, ante la am-
bigua definicién constitucional sobre el delegado del Gobierno, estd lejos de
ser una solucién vélida la negociacién puntual de sus competencias. A este
respecto el conflicto abierto entre el Gobierno y el Consejo General Vasco, por
la inclusién en el proyecto de Ley Orgénica sobre Policia de las Comunidades
Autdénomas (art. 7.4) de que sea el delegado del Gobierno quien presida la Jun-
ta de Seguridad, resulta suficientemente ilustrativo. De la misma forma, es di-
ficil considerar una alternativa a esta cuestién el cambio que se quiere impo-
ner en el proceso autonémico cuya «ralentizacién», en el caso de prosperar,
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irfa acompafiada del mantenimiento de los gobernadores civiles ya existentes.

Se configuran, en consecuencia, dos tipos de gobernadores civiles, los que
asumen sus competencias en la provincia dependiendo directamente del poder
central y, los que teniendo competencias en una provincia que forma parte de
una Comunidad Auténoma deberdn someterse a la autoridad del delegado del
Gobierno de las respectivas Comunidades.

JII. COMPETENCIAS DEL DELEGADO DEL GOBIERNO

Como ya hemos indicado en este trabajo, en el texto del articulo 154 se
constitucionaliza la figura del delegado del Gobierno. Igualmente se recogen
en este mismo articulo las atribuciones de éste que consistirdn en «dirigir la
administracién del Estado en el territorio de la Comunidad auténoma y coor-
dinar, cuando proceda, con la administracién propia de la Comunidads.

Un primer planteamiento obliga a cuestionar la oportunidad de que tal
figura haya quedado incluida en el articulado constitucional. El Gobierno te-
nia asegurada la capacidad para nombrar delegados suyos siempre que lo con-
siderara oportuno, sin necesidad de una explicitacién como la que se hace en
el articulo 154. Son, por tanto, otras razones las que han inducido a incluir
al delegado del Gobierno en el texto constitucional. Se podtia pensar que, por
un lado, estas razones obedecen a la posible reorganizacién de la Administra-
cién del Estado que se contemplaba como necesaria en el apartado anterior de
este trabajo. Por otra parte, y en gran medida como consecuencia de la rees-
tructuracién administrativa, el contenido del articulo 154 podria suponer una
base de homogeneizacién para regular las relaciones de la Administracién del
Estado dentro y con las Comunidades Auténomas. Sin embargo, tan sélo ini-
ciado el desarrollo constitucional podemos observar que ambos supuestos no
se corresponden con la realidad.

La ambigua férmula adoptada en el Titulo VIII de la Constitucién para
regular el tema autondmico, hacia dudoso pensar que asistirfamos en nuestro
pafs a una paulatina reforma de la organizacién territorial del Estado que ten-
drfa como resultado la formacién de un Estado regional (supuesto italiano)
o, segiin los mds utdpicos, la evolucién hacia el modelo de Estado federal. La
elaboracién y aprobacién de los Estatutos cataldn y vasco, el proyecto de Es-
tatuto gallego y la posicién del partido del Gobierno con respecto al acceso
del resto de las regiones a su consideracién de Comunidad Auténoma, ha pues-
to de manifiesto lo que para algunos era mds que probable, esto es, la confit-
macién de que la organizacién territorial del Estado espafiol no responde a
ningdn modelo existente. La imprecisién con que se resolvié en el texto cons-
titucional el tema autonémico, consecuencia obligada de la politica de consen-
so, reducfa el problema al terreno politico, halldndose las posibles soluciones
en dependencia directa a la dindmica que impusieran las fuerzas politicas.

De lo expuesto se deduce que la defensa de incluir en la Constitucién la
figura del delegado del Gobierno, en base al caricter uniforme que podria con-
ferir a la Administracién del Estado en las Comunidades Auténomas, no parece
defendible mds que desde una posicién de ingenuidad que intenta ver en la
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constitucionalizacién del delegado un limite a la reconocida capacidad de ac-
tuacién del Gobierno en este sentido. Tampoco es argumentacién sostenible
la de hacer depender la reforma administrativa de la existencia o no del ar-
ticulo 154. El delegado del Gobierno existird donde se forme una Comunidad
Auténoma, proceso que algunos pretenden no generalizar, y en cada una de las
Comunidades sus competencias vendran derivadas del contenido del propio
Estatuto.

El siguiente problema que se desprende de una lectura del articulo 154
estd basado en lo que podria considerarse un matiz ortografico. Hasta el mo-
mento, ninguna publicacién sobre el tema se ha detenido a valorar el hecho
de que la palabra administracién aparezca en este articulo con mindscula, tanto
cuando se refiere a la Administracién del Estado como de las Comunidades.
No es mi objetivo entrar en un terreno que en cualquier caso quedarfa en el
dmbito del Derecho administrativo, pero, sin embargo, considero oportuno
hacer esta indicacién que podria tener consecuencias sobre las competencias
del delegado del Gobietno, si se sitia en el marco de la distincién que Garcia
Trevijano hace entre Administracién del Estado como persona juridica y ad-
ministracién entendida como actividad que emana de los drganos de la Ad-
ministracién,

El articulo 23.2 del Estatuto de autonomfa para el Pafs Vasco, reproduce
el 154 de la Constitucién incluyendo la palabra Administracién escrita de igual
forma que en el resto del articulado constitucional.

Las funciones de direccién de la Admijnistracién del Estado que competen
al delegado del Gobierno, dependerdn del significado que adquiera el término
«Administracién del Estado», al igual que a entender la actividad de direccién
en un sentido estricto, hecho que obligarfa a una reorganizacién administra-
tiva, o a reducirlo a una simple constatacién de la supremacia jerdrquica que
corresponde al delegado del Gobierno .

La otra funcién que conforme al tantas veces mencionado articulo 154
corresponde al delegado del Gobierno es la de coordinacién entre ambas admi-
nistraciones. Los supuestos de coordinacién se dardn sobre aquellas materias
de competencia compartida por el Estado y la Comunidad auténoma y que a
la luz de los Estatutos ya aprobados se puede afirmar que son numerosas. Por
razones de espacio centraremos el tema de la coordinacién en la materia
de orden piblico, tanto por la importancia de la materia en sf como por dispo-
ner ya del proyecto de Ley orgénica de policias auténomas.

El articulo 13 del Estatuto de autonomia para Catalufia y el 17 del Esta-
tuto vasco regulan la existencia de policia auténoma dentro de la Comunidad.
Para cootdinar la actuacién de esta policia con las Fuerzas y Cuerpos de Se-
guridad del Estado, se prevé la formacién de una Junta de Seguridad com-
puesta por un nimero igual de representantes del Gobierno y de la Comuni-
dad auténoma. En el Estatuto cataldn el apartado 7 del citado articulo 13
precisa algunas de las competencias de esta Junta, si bien remite su desarrollo

! Véase, a este respecto, la lectura del articulo de E. Linde Paniagua, El delegado del
Gobierno, en6«Documentac16n Administrativas, Madrid, abriljunio 1979, nim. 182, péigi-
nas 255 a 28
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a la Ley orgédnica que recoge el apartado 1. Era 1gico esperar que pese a no
estar especificados los miembros del Gobierno que integrarian la Junta de
Seguridad, el delegado del Gobierno formase parte de ella. Sin embargo, lo
que ya no responde a la 18gica de todos es que tenga que ser el propio dele-
gado quien asuma la presidencia de la Junta, tal y como ha quedado recogido
en el articulo 7.4 del Proyecto de Ley Orgénica de Policia de las Comunidades
Auténomas? y ratificado por el Dictamen de la Comisién (art. 7.5)*. Pese
- a que, salvo los casos en que expresamente se le atribuyen, las funciones de
la Junta de Seguridad tienen caricter consultivo, no resulta extrafio que éste
sea uno de los puntos de conflicto entre el Gobierno y los rganos ejecutivos
de las Comunidades Auténomas. Y mds si tenemos en cuenta que en el mis-
mo articulo del proyecto de Ley orgénica se supeditan a la autoridad del go-
bernador civil los Cuerpos de policia provincial comprendidos en el aparta-
do 5) del articulo 2.1. La incégnita sobre la coexistencia de los gobernadores
civiles con el delegado del Gobierno queda resuelta por medio de esta Ley Or-
ganica.

Los redactores de este proyecto de Ley parecen no tener dudas en cuanto
a la concepcién del delegado del Gobierno como el supragobernador que res-
ponde al modelo de los gobernadores generales del Estatuto de 10 de octubre
de 1958. Ya he expuesto las razones por las que esta interpretacién no parecia
ser la mds indicada para un desarrollo progresista de la Constitucién, fenémeno
que de no avanzar en este sentido reduce considerablemente la capacidad auto-
némica de las Comunidades.

Al encontrarse esta nota en prensa, se ha producido la publicacién en el
Boletin Oficial del Estado del Real Decreto 190/1980, de 1 de febrero sobre
delegados especiales del Gobierno para la Seguridad ®. La regulacién de esta
figura, las funciones que en el Real Decreto se le atribuyen, asi como el nom-
bramiento del primer delegado especial para la Seguridad en el territorio de
una Comunidad Auténoma, plantea nuevas e importantes interrogantes que
afectan de forma directa al tema aqui tratado y que serdn el objeto de un fu-
turo’ estudio.

2 Boletin Oficial de las Cortes de 11 de julio de 1979, serie A, n.° 65-1.
3 Boletin Oficial de las Cortes de 7 de diciembre de 1979, serie A, n° 65-11.
* Boletin Oficial del Estado, 2 de febrero de 1980, nim. 29, pdg. 2565.





