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1. Servicios operativos y servicios generales: sus relaciones reciprocas

1.1 Se pueden distinguir dos clases de servicios administrativos
que, con un propésito de esquematizacién simplificadora, y al mar-
gen de mayores rigorismos conceptuales, cabria calificar de servicios
operativos y servicios generales.

Los primeros son los que se prestan directa o indirectamente al
administrado, y en tal sentido, se corresponden con los fines externos
de la Administracién. Los segundos son los que la Administracion
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se presta a-si misma en orden a asegurar la continuidad de su propio
funcionamiento (servicios de personal y servicios economicos), asi
como la adecuacién de su actuacion a derecho (vid. arts. 26 LRJ
y 40 y 115 LPA) y a normas de economia, celeridad y eficacia (articu-
lo 29 LPA), correspondiéndose, por ello, con sus fines inlernos.

1.2 La Administracion asume frente a los administrados un con-
junto de obligaciones que se traducen en una suma de prestaciones
cada vez mas numerosas y variadas. Se ha podido contraponer asi,
con simbolismo muy expresivo, al Estado —gendarme del antiguo
sistema liberal, el moderno Estado—nodriza, a cuyo intervencionis-
moso gestion apenas si algo escapa. v

Cuanto contribuye, directa o indirectamente, al bienestar de la
comunidad —entendido ese bienestar en el sentido mas amplio y
solidario (Welfare de los anglosajones)— acaba por convertirse, an-
tes o después, en un nuevo motivo de accion administrativa. Ya no
interesa unicamente la salvaguarda de la pacifica convivencia ciu-
dadana en el interior o frente al exterior (misiéon de los antiguos
ministerios del Interior, Justicia, Defensa Nacional y Asuntos Exte-
riores), ni siquiera la realizacién de las grandes obras publicas in-
asequibles a la iniciativa privada (uno de los cometidos del viejo
Ministerio de Fomento, en gue primero se desglosé el del Interior),
sino gue la sociedad le exige ya al Estado (sistemas democraticos)
o el Estado le impone a la sociedad (sistemas totalitarios) unos
niveles prestatarios cada vez mas ambiciosos y dilatados.

1.3 Ningtin bien ni actividad que lo promueva le sera ya, por
tanto, ajeno o indiferente al Estado (vid. al respecto la ley funda-
mental de 17 de mayo de 1958, por la que se promulgan los princi-
pios del Movimiento Nacional, a los que todo funcionario imperati-
vamente ha de prestar juramento de obediencia y acatamiento —de-
creto de 29 de enero de 1959-—).

En ocasiones, el Estado decidira prestar por si mismo aquella ac-
tividad (comunismo-socialismo-nacionalizaciones-empresas publicas,
etcétera), mas cuando tal no haga, intervendrid muy de cerca a los
que la presten, a fin de evitar desviaciones contrarias al interés ge-
neral asi entendido (concesiones-autorizaciones-licencias-fiscalizacio-
nes-sanciones, ete.).

Pues bien, a todo este conjunto de actividades de prestacion di-
recta o indirecta de servicios al administrado es a lo que denomina-
mos, genéricamente, servicios operativos. Unicamente a su través el
Estado —o mas exactamente, la Administracion— se justifica y legiti-
ma en sus prerrogativas ante la comunidad, conforme a aquella fe-
cunda idea que acufiara primero Duguit y utilizaria mas tarde Forst-
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hoff para levantar sobre ella su aguda y ya definitiva concepcion
de la Administracién como «soporte de prestaciones publicasy.

1.4 Mas para la prestacion de esos servicios operativos la Ad-
ministracion necesita, como primera medida, organizarse interna-
mente y, después, llenar de contenido esa organizacion dotandola de
los elementos personales, materiales y operativos que aseguren su
funcionamiento permanente y eficaz.

He ahi la decisiva, mision que originariamente correspondiéo al
Ministerio de Hacienda, otro de los grandes departamentos que, en
unién de los cuatro antes citados, constituyen la base minima de
todo esquema racional de organizacion administrativa a nivel depar-
tamental, como probara ya, en los 1nic1os de la ciencia de Admi-
nistracion, Lorenz von Stein. .

Pongamos un ejemplo suficientemente esclarecedor. Si nos imagi-
namos por un momento que desaparecen del mundo, y para siempre,
las enfermedades, inmediatamente se nos planteara como necesidad
la supresiéon de la Direccion General de Sanidad. Pero —y aqui viene
la pregunta decisiva—, ¢(de toda ella en bloque o s6lo de una parte
de sus servicios? La respuesta correcta sera evidentemente ésta:
Supresién incondicionada, por innecesarios, de los servicios operati-
vos 0 técnico-sanitarios, regidos por el personal especializado de la
Direccién, a cuyo cargo esta la prevencion y represion de las enfer-
medades, y simple iIraspase a cualesquiera otros organismos admi-
nistrativos de todos y cada uno de los elementos constitutivos de
los servicios generales de la misma (personal no especializado; ma-
terial; Iocales, etc.) que s6lo por via indirecta cooperan a aquel fin
como podrian hacerlo a cualquier otro de-naturaleza distinta.

Pues bien, a esos servicios de personal que no son la Adminis-
tracién (entendida como soporte de prestaciones publicas segun el
modelo de Forsthoff), pero hacen posible la actuacién de quienes
administran; a esos servicios de prevision econdmica y material, que
tampoco son la Administracion, pero hacen posible ‘la continuidad
de su funcionamiento; a esos servicios de asesoramiento, informa-
ci6bn y control que no suplen al mando, pero le potencian y guian,
etcétera, es a los que denominamos precisamente servicios generales.

1.5 Los servicios generales, en suma, no son la Administracion,
pero estdn en la Administracién, condicionidndola. He ahi, a juicio
nuestro, una explicacién méas de esta verdad tan cargada de-poten-
cial dialéctico: Muchos, al mirar a la Administracién, so6lo ven en
ella a la burocracia. .
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2. Los servicios generales y su primer reflejo en la organizacién
ministerial: el Ministerio de Hacienda y la aparicién de la Presi-
dencia del Gobierno como Departamento Ministerial «sui generis»

2.1 Para una Administracion minimamente compleja, y vista a
nivel ministerial, como hasta aqui hemos hecho, resalta, pues, con
claridad la contraposicion entre servicios operativos y servicios ge-
nerales. _ .

a) Aquellos cubren necesidades comunes a los administrados, o

. mejor diriamos, al cuerpo social cuyos intereses se hacen de dia en dia
méas interdependientes, ¥ por lo mismo, también mas solidarios; éstos
subvienen a las necesidades internas de la propia organizacioén, y
en tal sentido adquieren el valor subordinado de medios y no de
fines.

b) Aquéllos viven con relativa independencia unos de otros, ex-
cepto en los casos poco frecuentes en que dos 0 més 6rganos com- -
partan la gestion de un mismo asunto (competencias concurrentes
—vid. art. 39 LPA—); éstos, por el contrario, debido a sus repercu-
siones sobre el normal funcionamiento de los demas, quedan en
una especial posicién de preeminencia respecto de todos ellos.

Mientras el Ministerio de Defensa, por ejemplo, quedaba entera-
mente al margen de la Administracién de Justicia (excepto en los
supuestos que contempla el Coédigo de Justicia Militar), o el del
Interior se desentendia de las relaciones directas con el extranjero
(salvo en las materias de comercio exterior —hoy a cargo del Mi-
nisterio de Comercio—), etc., el de Hacienda, por el contrario, no
es que asuma un papel rector cerca de las fuerzas armadas, ni que
se inmiscuya en la Administracién de Justicia o interfiera las rela-
ciones con el exterior, etc., sino que al tener como misién el proveer
a unos y otros departamentos de los medios necesarios para la rea-
lizacion de sus fines externos especificos, estard condicionando, de
rechazo, sus hiveles operativos de eficacia y la amplitud de sus
campos de actuacion.

El Ministerio de Hacienda cobra asi, a diferencia de los restantes -
departamentos, una doble proyeccion interna y externa, que se hara
visible a través de sus controles y enclaves cerca de los diferentes
ministerios.

2.2 Semejante situacion de preeminencia de un departamento
sobre los demdas en razon a la generalidad de los servicios que pres-
ta no deja de pugnar, en cierto modo, con el principio de igualdad
formal juridicamente predicable entre todos ellos (véase articu-
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lo 14 LRJ). De ahi la tendencia —advertida ya desde antiguo—a
desplazar la titularidad de los servicios generales hacia el monar-
ca, el jefe del Estado, el jefe del Gobierno 0 el Consejo de Minis-
tros, segun los casos.
Mas es lo cierto que ese desplazamiento de la mera titularidad
nunca podra ejercer el suficiente contrapeso, y aquella posicion de
privilegio rebrotari siempre, si no a través de la decisién, si por la
via de los estudios, informes o propuestas que la preparan, des-
arrollan o aplican.
No es dificil advertir por eso en la evoluciéon organica de la Ad-
ministracién un segundo paso encaminado-a la transferencia al su-
perior comun no sélo de la titularidad de los servicios generales, sino
también de su gestion material o efectiva. Ello requiere, como es facil
comprender, del montaje ‘de una organizacién ad hoc directamente
vinculada a aquel superior comun ¥y como yuxtapuesta a su tltula—
ridad formal.
2.3 He ahi apuntado el porqué de la légica con que'la Presiden-
cia del Gobierno ha tendido a investirse del rango «afiadidos» de -
departamentoé ministerial o estructura organizativa equivalente. De
la interpretacién combinada de los articulos 3.°, 13 y 14 de la ley de
Régimen Juridico de la Administracion del Estado se deduce inequi-
vocamente que la Presidencia del Gobierno es un verdadero depar-
tamento ministerial, pero que su titular —el presidente del Gobier-
no— es mucho mas que un ministro. Precisamente por este desbordar
del titular sobre el 6rgano que recubre se justifica la ascensién o con-

/ version del subsecretario de la Presidencia en ministro, apareciendo
con ello esa titularidad compleja 'y ambivalente que es la del mi-
nistro-subsecretario de la Presidencia.

Con un tal esquema tedrico claramente se apunta ya a que nin-
gan ministerio vea condicionada o mediatizada su gestion —aunque
s6lo sea indirectamente— por quien no ejerza sobre todos .ellos una
jerarquia o supremacia juridicamente sancionada.

3. Los servicios generales en ¢l ambito interno de cada departa-
mento: génesis y funcién de las subsecretarias

3.1 Si la imagen «macroscépica» expuesta, es decir, tomada a ni-
vel del departamento ministerial, 1a reducimos a una escala organi-
ca inferior, seguird, no obstante, conservando su plena validez formal.

En efecto, un ministerio contemplado aisladamente y, por tanto,
desligado del conjunto de la Administracion de que forma parte, se

3
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nos presenta también como una «organizacién de organizacioness y
por ello con fines tanto internos como externos que cumplir. Pues
bien: el cumplimiento de los primeros volvera nuevamente a estar a
cargo de los servicios generales, llamados ahora asi—segun precisio-
nes que haremos después— por cuanto siguen irradiando su actua-
cion a todo el conjunto organico departamental y no a esta o a aque-
1la de sus unidades aisladamente consideradas.

Vuelve a replantearse, pues, desde esta perspectiva mas compri-
mida la misma problematica: si la titularidad y la gestion de los ser-
vicios generales se atribuyera a una cualquiera de las direcciones
generales de que consta el departamento, se 1a situaria, s6lo por ello,
en una posicién de superioridad respecto de las demads, capaz de rom-
per el equilibrio interno entre ellas.

No queda entonces otra solucion viable que la de atribuir aquella
titularidad directamente al ministro, habida cuenta de su condicién
de superior jerarquico comun respecto de todos y cada uno de los
directores generales; pero admitido esto, ¢a quién encargar de la
gestion efectiva de esos servicios? Porque parece cosa muy cierta que
si al ministro se le echa encima la carga de tener que dirigir perso-
nalmente su gestion, se le apartara peligrosamente de la. que debe
constituir su principal misién y preocupacion: el logro de los fines
externos encomendados a su departamento en el plan de Gobierno
(véase art. 13-3 LRJ).

Mas como quiera que tal «gestions tampoco podra encomendarse
a ninguna de las direcciones generales del departamento por las ra-
zones ya expuestas, no queda otra solucién (tertium non datur) que
intercalar entre el ministro y los directores generales un segundo jefe
con jurisdicién sobre todo el departamento y con la especifica misiéon
de erigirse en titular —y no sélo gestor— de sus diversos servicios ge-
nerales, encuadrandolos en una gran unidad administrativa ad hoc.
He ahi la mision original y genuina de los subsecretarios y de las
subsecretarias, paladinamente recogida como no podia ser por menos
en la ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado, segun
méas adelante veremos (véase art, 15-6).

3.2 Finalmente, los argumentos que hasta agqui hemos esgrimido
resultan igualmente aplicables a las direcciones generales en cuanto
centros directivos independientes entre si en el marco de su propio
departamento. La biblioteca de cualquiera de tales centros, por ejem-
plo, en cuanto tipico servicio general, nunca deberia adscribirse a
alguna de sus secciones o unidades de un mismo nivel, pues que so6lo
por ello se le colocaria en una posicién de favor respecto de las de-
mas, de la que podria hacer uso y abuso en su exclusivo beneficio;
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por supuesto que tendria todas las vehtajas para su utilizacién pre-
ferente, para encauzar las adquisiciones de libros y documentos hacia
su campo de especializacion, para destacarse, en suma, en importan-
cia comparativa sobre las restantes unidades de la direccién.

De ahi que a semejanza, y por las mismas razones que determi-
naron el nacimiento de un departamento ministerial sui generis su-
perpuesto a la misma Presidencia del Gobierno, y que fué necesario
crear en todos los departamentos una subsecretaria, se hizo preciso
también erigir en el seno interno de algunas direcciones generales,
por supuesto no de todas unas secretarias generales o subdirecciones
generales de servicios, con la misién especifica de aglutinar organi-
camente los diferentes servicios generales o comunes a la direccion
y colocarlos bajo el mando-de un segundo jefe de la unidad directa-
mente vinculado al titfular de la misma y con facultades para sus-
tituirle en los supuestos de imposibilidad-de ejercicio de sus funciones.

4. Leos servicios generales en concreto y su encuadramiento histé-
rico: papel preeminente asumido por los Ministerios de la Gober-
nacion y de Hacienda :

4.1' Un estudio a la vez retrospectivo y actual de la cuestién ser-
viria para poner de manifiesto cémo la incardinacion y la gestion de
los servicios generales se repartié inicialmente entre los Ministerios
del Interior o de la Gobernacion y el de Hacienda, para irse después
iniciando un proceso —todavia en ciernes—de desplazamiento de
aguéllos haecia la Presidencia del Gobierno.

Por lo que respecta al Ministerio de la Gobernacion, este depar-
tamento, a diferencia de los demas, ha sido —y en buena parte con-
‘tinta siéndolo todavia— un ministerio de muy dificil caracterizacion
objetiva, dada la heterogeneidad de las materias que le han estado
—y siguen estando— atribuidas y que resultan en su conjunto de im-
posible reconduccién a un comun denominador de naturaleza obje-
tiva o funcional.

De ahi precisamente el que su denominacion hubiera de hacerse
desde criterios formalistas susceptlbles de albergar los mas diversos
contenidos materiales concretos (Gobernacién-Fomento) o territo-
riales (Interior) para diferenciarle de los de Ultramar y Estado a los
que sustancialmente se contrapcnia.

Semejantes notas hicieron del Ministerio de 1a Gobernacién —como
es facil comprender— el menos especializado o «acotadoy» de los mi-
nisterios y, consiguientemente, el de competencia mas expansiva o
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general: lo que no encajaba en la competencia especifica de los otros
departamentos se entendia, sin mas, atraido al &mbito de gestion ge-
neérico del Ministerio de la Gobernacion.

Consecuencia de este principalisimo papel asumido historicamen-
te por el Ministerio de la Gobernacion en el marco de la Administra-
cion espainola (su historia «es casi la historia de la Administracion
espafiolay, ha escrito Guaita en esta misma revista, D. A. num. 53) ha
sido el que hasta el decreto-ley de 25 de febrero de 1957 y orden de
la Presidencia del Gobierno de 1 de marzo siguiente corria a su cargo
la gestién y direccion de un servicio general tan relevante como el
del Boletin Oficial del Estado. Nada mas 16gico, por otra parte, que
el principal instrumento con que cuenta un Estado de derecho para
la «gobernacion» del pais se hiciera depender del ministerio que asu-
mia precisamente esa gobernacioén.

Otra manifestacion reveladora del rango que alcanzd y, en parte,
conserva este departamento nos lo proporciona la dependencia orga-
nica y funcional del mismo de otro servicio general tan caracteris-
tico como lo es el que presta el Parque Movil de los Ministerios Civiles.

De otro lado, conviene tener muy presente que la tradicional
vinculacion de los gobiernos civiles a dicho departamento-—en Es-
pafia y en los demds paises donde este 6rgano cardinal existe— le hace
seguir conservando, al menos en el ambito territorial, puesto que
también la tutela sobre las corporaciones locales le estd atribuida,
un papel preeminente en el marco de la Administracién espariola.

4.2 Por lo que concierne al Ministerio de Hacienda, todo él puede
ser visto como un inmenso servicio general o comun a toda la Ad-
ministracion, incluida la militar; nada hay, en efecto, mas comun
para hacer algo que la obtenciéon del dinero con el que poder ha-
cerlo. B

Si se tiene en cuenta, ademas, que para el Estado burgués cons-
titucional liberal —de cuya herencia todavia vivimos en buena par-
te— mas importante que la prestacion de los servicios mismos era-
la austera administracién del dinero de los contribuyentes a través
del control del gasto publico, facilmente se llegard a la explicacion
del porqué de la vinculacién a este Ministerio de ciertos servicios ge-
nerales en los que otras facetas, al margen de las estrictamente fisca-
les o contables, nos parecerian hoy mas decisivas a la hora de de-
terminar su adecuado encuadramiento organico.

Asf, por ejemplo, en la defensa en juicio de la Administracion se
vid, antes que la técnica juridica utilizada y que hubiera conducido a
una adscripcién de los servicios correspondientes al Ministerio de
Justicia, el valor patrimonial o econémico inherente a la defensa de
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esos derechos cuya renuncia o simple transaccion vetaban las leyes
de administracién y contabilidad del Estado. El salto siguiente re-
sultaba ya de pura légica: si el Estdado contaba con sus propios abo-
gados para que le defendieran en juicio, nada mas natural que en-
cargarles también a ellos del asesoramiento al mismo en materias
juridicas, e incluso de la aplicacién de una legislacién que, como la
reguladora del impuesto de derechos reales, presuponia .de tan pro-
fundos conocimientos dg aquel derecho patrimonial.

La generalidad de estos servicios de asesoria juridica se quebro,
sin.embargo, con respecto al Ministerio de Justicia: hubiera resul-
tado incongruente dotar de asesoramientos juridicos externos al de-
partamento que, por constituir Ia sede misma de Ia juridicidad, estaba
en condiciones inmejorables para prestar ese mismo servicio al resto
de la Administracion.

~Otro tanto cabria decir de los departamentos m111tares -y tanto
para este servicio como para los demdas que se examinaran— a causa
de la conocida autonomia organizativa que postula el disciplinado
funcionamiento de las fuerzas armadas y de cuantos a ellas se in-
corporan por razon del ejercicio de una actividad profesional (abo-
gados, médicos, ingenieros, farmacéuticos, sacerdotes, etc.), ¥y que
inevitablemente se resentiria si en aspectos tan decisivos y condicio-
nantes como lo son .los servicios generales y auxiliares (intendencia,
funciones de Estado Mayor...) tuvieran que depender tales fuerzas
armadas de elementos o autoridades extrafias a si mismas.

4.3 El mismo proceso o mdvil de sana administracion econémica
de los fondos publicos se percibe en otro servicio general tan carac-
teristico como lo es el de la contratacion administrativa, al menos en
sus aspectos reglamentarios, consultivo y fiscalizador. También en’ el
contrato lo primero que se advirti6o —y por qué no decirlo, se temi6o—
fué la posibilidad de favoritismo o fraude en perjuicio del fisco, y de
ahi que para evitarlo se arbitraran esas formas y solemnidades con-
tractuales tan rigurosas, singularmente la subasta, incluyendo su re-
gulacion en las consabidas leyes de Administracion y Contabilidad,
en vez de hacerlo en textos especificos dada la sustantividad y tras-
cendencia de la materia (véase a este respecto J. R. Parada Vazquez:
La nueva ley de Contratos del Estado, <RAP» num. 47),

Del mismo modo cabria explicar y justificar la adscripciéon al Mi-
nisterio de Hacienda en algunos paises —como nos revela el Derecho
organico comparado— de ciertos servicios generales como los de per-
sonal, adquisicién y suministro, organizacion y métodos, etc., en fun-
ci6én, sin duda, del claro entronque econdémico y financiero de to-
dos ellos. '
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5. Los servicios generales y su progresivo desplazamiento hacia la
Presidencia del Gobierno: mecanismos que impulsan
ese desplazamiento

5.1 La Presidencia del Gobierno, que, como hemos dicho, apenas
si fué en un principio algo mas que una funcioén, titularidad o jefa-
tura mas o menos relevante, pero sin nucleo organico diferenciado,
propiamente tal adscrito a la misma, pronto empezaria a adquirirlo
0 crearlo en un proceso de crecimiento organizativo que iria desde
la ereccién de una simple oficina administrativa aneja encargada de
documentar y tramitar las necesarias relaciones "de la Presidencia
del Gobierno con la Jefatura del Estado y los restantes ministros,
hasta la conversion de tal oficina en un auténtico departamento mi-
nisterial o gran unidad equivalente.

Semejante evolucion se explica, porque siendo la funciéon de la
Presidencia de naturaleza netamente directiva, su ejercicio se ago-
taba virtualmente en la elaboraciéon o propuesta del plan general de
actuacion del Gobierno, en el sefialamiento de las directrices mas con-
venientes para su ejecucién y en la coordinacion y supervisién sobre
la marcha de tales actividades en orden a su mayor eficacia, unidad
y acierto (véase articulo 13 LRJ, especialmente sus nameros 3, 4, 5 y 6).

Es decir, la Presidencia no operaba tanto desde si misma como
«desde dentros del propio Consejo de Ministros, con lo que su.accion
de mando se servia de éstos para desplegar sus plenos efectos ejecu-
tivos. Consecuentemente, no precisaba disponer de aparato de eje-

~cucion por separado independiente del que le proporcionaba la or-
ganizaciéon ministerial en su conjunto.

¢A qué se debibé entonces el que la Presidencia del Gobierno fuera
convirtiéndose paulatinamente en el érgano ejecutivo de sus propias
decisiones -——al margen de los Ministerios existentes— por lo que res-
pecta a ciertas materias y servicios? A nuestro juicio, ello se debié
a una razén principal, explicita en cuanto llevamos dicho: La con-

" veniencia de que la direccién y gestién de los servicios susceptibles
de afectar a la accion de todos o parte de los departamentos no se
ejerza por ninguno de ellos, lo que le colocaria en una posicién de
privilegio sobre los demds, sino por quien tenga ya ailribuida por
ley esa supremacia. :

5.2 Derivan de aqui, a manera de corolarios, las siguientes con-
secuencias:

2) Que los servicios de funciéon general, en la medida en que tien-.
den a convertirse en auténticos servicios generales (méds adelante
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esclareceremos esta distincion y sus consecuencias) tienden también
a vincularse, o al menos a entroncar por via reglamentaria o direc-
tiva, con la Presidencia del Gobierno. Asi, por ejemplo, parece mas
que probable que sin esa vinculacion a la Presidencia jamdés hubie-
ran llegado a nacer unos servicios generales de personal.

b) Que la coordinacion —en cuanto supone dirigir a los que di-
rigen— se ofrezca como esencial prerrogativa de la Presidencia, sin
posibilidad, por tanto, de transferirla ni delegarla en ningtn otro
departamento (véase arts. 13, nums. 5 y 10, y 25 LRJ y 39 LPA).

Semejante prerrogativa encuentra, por otra parte, el campo mas
_apropiado para su ejercicio o manifestacién en el supuesto de la
coexistencia de diversos servicics de funciéon general. En efecto, no
parece deba existir dificultad en admitir que se produciran un mayor
numero de conexiones y dependencias —reales o virtuales— entre los
que hacen una misma cosa o realizan idéntico cometido (caso de los
servicios generales) que entre los que gestionan asuntos diferentes
slquiera puedan ser relacionables entre si desde algun punto de vista
concreto (caso de los servicios operativos que actian competencias
concurrentes). Y como quiera gue son precisamente el nimeroc y la
amplitud de aquellas conexiones, dependencias o simples afinidades
los que determinan el grado de necesidad y el alcance de la coordi-
nacién a establecer en cada caso, queda probada la relacion directa
que se da entre coordinacién y servicios generales (véase sobre este
extremo nuestro trabajo La coordinacién como funcién: su concepto
y problemdtica, en esta misma revista, nimero 94).

Cuando las referidas conexiones o puntos a coordinar llegan a . ser
muy numerosos en extension y profundidad, el expediente coordina-
torio, por lo general lento y poco efi¢az, terminard siendo sustituido
por el méas expeditivo resorte de la concentracién, unificaciéon o fu-
sion de los diferentes servicios generales que actiien una misma fun-
cién. Este es cabalmente el proceso que conduce, antes o después, a

. la formacién de los grandes ‘servicios generales: lo que se empieza
por coordinar se acaba unificando.

"~ El Parque M6vil de los Ministerios Civiles es, como ya se ha dicho,
un verdadero servicio general puesto bajo la gestion del Ministerio
de la Gobernacion a través de su subsecretaria en cuanto sede orgé-
nica natural de los servicios de tal caréacter adscritos al departamen-
to. Mas como quiera que con el Parque Movil coexisten otros parques
automovilisticos, como el de la Casa Civil de Su Excelencia el Jefe
del Estados (C/C), el de Obras Piublicas (MOP), el de la Guardia Ci-
vil (PGC), los de cada uno de los tres ejércitos (ET, EA, FN), el del
Movimiento (FET), etc., se hace necesario coordinarlos entre si, con
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lo que nuevamente, a través del ejercicio de esta funciéon directiva,
reaparece la Presidencia del Gobierno en su posicién central y clave.

En efecto, 1a Comisién Coordinadora de Parques Civiles no se ads-
cribe ya organicamente —aun cuando siga presidiéndola el subse-
cretario de la Gobernacion— a este ministerio, sino a la Presidencia
del Gobierno (véase orden de este departamento de 31 de diciembre
de 1957).

¢) Que las denominadas «competencias residuales», que en otro
tiempo, y como mas arriba se dijo, eran atraidas al Ministerio de la
Gobernacion, atendida su condicién de ministerio mas general, han
pasado a gravitar sobre la Orbita mas expansiva de la Presidencia
del Gobierno, una vez operada su conversion en auténtico departa-
mento ministerial.

Este desplazamiento de la «vis atractivas hacia la Presidencia, que
es hoy opinién unédnime, se ha operado, sin embargo, de una manera
informal al no aparecer expresamente sancionada por la ley de Ré-
gimen Juridico de la Administracién del Estado en la enumeracion
que hace el articulo 13 de las atribuciones y funciones de la misma.
Pero ello hace, si cabe, més significativo tal traspase,

6. Los servicios generales en el ambito provincial: su encuadramiento
organico en los Gobiernos civiles

6.1 ,Todo ministerio «nacientes tendi6 —y tiende— a destacar en
el ambito provincial sus propios servicios o delegaciones, ligandolos
a sus centros directivos centrales por fuertes vinculos de jerarquia
o verticalidad. Por excepcion —y salve para servicios concretos muy
singularizables (verbigracia, Delegacion Provincial de Estadistica,
Instituto Geografico y Catastral, etc.)—, la Presidencia del Gobierno
no podia hacer otro tanto. Y ello porque, a diferencia de los demés
departamentos, la Presidencia no ha de limitarse a gestionar este o
el otro servicio aislado, sino a dirigir, desde una perspectiva superior,
la, totalidad de los existentes. Y esa misma funcion es la que cabal-
mente corresponde, por exigencia institucional del cargo, a los go-
bernadores civiles en el ambito provincial.

Hubiera supuesto, por tanto, una absurda duplicacion la creacion
de un delegado de la Presidencia del Gobierno, distinto de los gober-
nadores civiles. Tanto mas si se tiene en cuenta que al ser éstos, des-
de siempre, representantes del Gobiernog, y serlo también en el dm-
bito central, la propia Presidencia (véase art. 13-1 LRJ) necesaria-
mente hubieran tenido que surgir relaciones entre aquéllos y ésta,
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como lo pruepa —y es s6lo un ejemplo—el articulo 19-3 del decreto
de 10 de octubre de 1958 (<Las comunicaciones... que el gobernador
dirija se encabezaran con la férmula siguiente: «De orden del Presi-
dente del Gobierno comunico a...» o «intereso de...»).

6.2 Los gobiernos civiles, por tanto, y como un légico efecto re-
flejo de la polivalente titularidad de los gobernadores civiles, san-
cionada por el Derecho positivo (art. 1.° decreto 10-X-58 y 1.° orden
24-VII-61) y reconocida por la jurisprudencia (S. T. S. 19-IV-65) han
actuado «para» toda la Administracion en la misma medida que ha-
yan podido hacerlo para el Ministerio de la Gobernaciéon’y demas
servicios de é1 dependientes. Los gobiernos civiles se han convertido
asi en auténticos servicios generales a toda la administracion provin-
cial, a los que se ha recurrido en caso de necesidad por todos los de-
partamentos y servicios.

Podemos invocar como ejemplo de ello la orden del Ministerio
de Educacién Nacional de 26 de julio de 1955, que dispuso se do--
tasen con personal de los gobiernos civiles las oficinas administra-
tivas de las Juntas Provinciales de Construcciones Escolares, hasta
tanto que se proveyera sobre el particular por el propio Ministerio.
Todavia mas significativo resulta a este respecto el articulo 33-4 de
la ley de Expropiacion forzosa de 16 de diciembre de 1954, a cuyo
tenor <las funciones administrativas y subalternas de los jurados que
se crean por esta ley estardn a cargo del personal adscrito a los go-
biernos civiles, en los que se organizaran los servicios necesarios, ac-
tuando de secretario de aquél un funcionario del Cuerpo Técnico-
Administrativo, desighado por el. gobernador». El mismo criterio se
ha seguido, en la medida que lo han permitido las reducidas planti-
llas de los goblernos civiles, para el montaje de las oficinas adminis-
trativas de las comisiones provinciales de servicios técnicos y de sus
comisiones delegadas.

De ahi que para proveer del adecuado dispositivo organico al com-
plejo creciente de funciones residuales o0 de nueva creacién cuyo ejer-
cicio se ha venido cargando a los gobiernos civiles, la orden de 24 de
julio de 1961, que aprobé el reglamento provisional de los mismos, es-
tableciera denhtro de la  Seccion de Coordinacién y Relaciones Publicas
el Negociado de Relaciones Interministeriales y Provinciales,. con la
mision de asumir tales cometidos (art. 17).

6.3 Sentadas tales premisas, habra que considerar ya como un
puro corolario el que los servicios generales de &mbito provincial se
incardinen precisamente en los gobiernos civiles, con exclusiéon de

_cualesquiera otras delegaciones o servicios.
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Como supuestos tipicos de servicios generales en el a4mbito pro-
vinecial podemos citar los siguientes: A

a) El Boletin Oficial de la Provincia, que funciona en lo organico
como un negociado del Gobierno civil respectivo (art. 14, orden arri-
ba citada). . .

b) Las oficinas de informacién y las de iniciativas y reclamacio-
nes (véase arts. 33 y 34 LPA).

c¢) Los registros de entrada de documentos, cualquiera que sea
el 6rgano de la Administracion civil del Estado al que é&stos vayan
dirigidos (arts. 65 y 66 LPA).

d) Los servicios de propuesta y gestidon de inversiones para obras
de interés eminentemente provinelal y local (servicios de planes pro-
vinciales).

e) La representacién unitaria e indivisible del Gobierno, puesta
de manifiesto en los dos tipicos supuestos, de legitimacién para pro-
mover cuestiones de competencias a los jueces y tribunales de cual-
quier orden y para ejercer, en nombre del Estado, la potestad expro-
pitoria (art. 35, decreto 10-X-58).

6.4 De cuanto antecede se concluye que la dependencia organica
de los gobiernos civiles del Ministerio de la Gobernacién no ha sido
rémora para que éstos actuen al servicio de toda la Administracion
ni para que surjan las necesarias conexiones funcionales que la ge-
neralidad de ciertos servicios o su naturaleza técnica determinen res-
pecto de la Presidencia del Gobierno u otros departamentos. Otro
tanto ha acontecido en Francia e Italia con la figura simétrica de
las prefecturas y a despecho del mayor contenido administrativo y
de los mas amplios poderes de direccion y gestion de que aparecen
investidos los prefectos con relacién a nuestros gobernadores civiles.

7. Servicios generales y servicios dé funcién general:
correlaciéon de conceptos

7.1 La distincién. entre servicios generales y servicios de funciéon
general—m4és arriba anticipada— la establecemos para dejar clara-
mente sentado que una cosa es el ambito general de una funcion,
abstractamente considerada, y otra la unicidad o pluralidad de 6rga-
nos a través de los que se ejerza. La funcién locomotriz es unica y
comun a todos los hombres, pero cada -hombre anda con sus propias
piernas.

De igual manera, los servicios generales son generales si se atien-
de a la funcién que cumplen, y son particulares si lo que se considera
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es unicamente la organizaciéon dentro de la que realizan tal funcion.
Ejemplo tipico de ello lo constituyen-las «secretarias particularess,
con sus oficinas administrativas anejas. Son servicios generales por-
que cubren o satisfacen una necesidad o funciéon comun a todos los
altos cargos y porque, en tal sentido, y dentro de ciertos limites, po-
drian unificarse o generalizarse por via de centralizacion (verbigra-
cla, creacion de una central de taquimecanografas), y son particula-
res porque aparecen siempre adscritas —y de ahi su denominacién—
a un determinado cargo, al que limitan sus servicios.

Quiza por eso conviniera cambiar la rubrica «servicios generaless»
por la de «servicios genéricos», por cuanto lo que verdaderamente
revela es una cualidad o dimension comun a todas las organizaciones
del mismo o parecido volumen, pero no la unicidad de un érgano ges-
tor para todas ellas.

1.2 Aclaremos todo ello con un ejemplo: El negociado de regis-
tro general de la direccién general de X es un auténtico servicio ge-
neral o comin a todas y cada una de las unidades de que consta la
misma. Ahora bien, perdera aquella cualidad si, saliéndonos del mar-
co de la direcci6n general en que se encuadra, intentamos relacionar-
le con otras unidades integradas en direccion general distinta. Sin
embargo, es evidente que entre los diferentes negociados de registro
de las distintas direcciones generales existe unidad de funcion al rea-
lizar cada uno de ellos idéntico cometido, y ser posible, por tanto, la
normalizacionh y centralizacion entre los mismos.

De esa identidad de funcion gue necesariamente se da entre los
nhumerosos servicios paralelos de diferentes organizaciones deriva pre-
cisamente la propensién o tendencia hacia la fusién entre ellos. En
el ejemplo utilizado,. tal fusion la ha establecido, con cardcter impe-
rativo, el propio legislador para todos los registros radicados en un
mismo inmueble (véase art. 65 LPA).

Cabe preguntarse entonces ante tal unificaciéon a qué unidad ha-
bra que adscribirse el registro general resultante (mas general que
antes de la fusién, se entiende). Y la respuesta, sencilla y congruente,
no puede ser otra que ésta: a la unidad que ejerza también una auto-
ridad general sobre las distintas unidades que se sirvan del mismo
registro. Solo asi se evita la incongruencia, a que mas atras aludimos,
de que la parte llegue a tener jurisdiccion, siquiera indirecta, sobre
el todo. Naturalmente que esa unidad no puede ser otra, conforme
alli deciamos, que la subsecretaria.
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8. Dup}icidad y dispersion de los servicios generales:
su diferenciacién reciproca

8.1. Para nosotros esa diferenciacion vendra dada en funciéon del
«ambito organico» a que cada servicio extienda su actuacién. Cuando
se registre superposicion en tales ambitos, aunque sea parcial, se
producird la duplicidad, cuando esa superposicion no se dé, habra
unicamente dispersion.

Si suponemos —continuando el mismo,simil— que cada una de las
direcciones generales de un ministerio dispone de su propio registro,
nos hallaremos ante un caso tipico de dispersiéon: una misma funcion
es ejercida simultdneamente por esos servicios, que, sin embargo, no
pueden interferirse, porque cada uno de ellos tiene perfectamente
delimitado su ambito organico de actuacion. Pero si nos imaginamos
que, superpuesto a esa pluralidad de registros, existe otro comun o
general a todo el ministerio y, por tanto, también a cada una de
sus direcciones generales, nos habremos representado un claro ejem-
plo de duplicidad: una misma funcién aparece ejercida a la vez por
dos 0 més servicios diferentes, sin exclusion ni delimitacion de am-
bitos orgédnicos enttfe ellos y, por tanto, con posibilidad de que incu-
rran en contradicciones o interferencias reciprocas (verbigracia; ca-
bria que un registro admitiera, sih mas, documentos que el otro
rechazara). (Véase articulo 71, LPA) '

8.2. Vemos, pues, que mientras la dispersién requiere, para ser
debidamente captada, de una perspectiva horizontal (verbigracia,
creacién de tantos registros como direcciones generales, de tantas
secretarias téenicas como ministerios, ete.), 1a duplicidad ha de com-
binar la perspectiva horizontal con la vertical (verbigracia, creacién
de tantos gabinetes de estudios como direcciones generales, y «ade-
mas», uno comun o general para todo el ministerio, que lo serian las
secretarias generales técnicas; creacién de una de estas por cada
ministerio, ¥y «ademés», una comun a toda la. Administracion, que lo
seria la Secretaria General Técnica de la Presidencia del Gobier-
no, etc.).

8.3. En nuestro Derecho positivo, el articulo 3-3, en relacién con
la disposicion final sexta de la ley de Procedimiento administrativo,
est4 contemplando directamente el supuesto de la duplicacion de
funciones ante el que reacciona, facultando al Goblerno para que,
a propuesta de la Presidencia, reestructure los érganos de funcién
superpuesta como medio de suprimir tales duplicaciones. Y el ar-
ticulo 65 del mismo texto hace aplicacién del principio al caso con-
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creto de los registros, segun acabamos de ver. Influencias del mismo
principio pueden rastrearse también en otros preceptos de nuestro
Derecho positivo, como el articulo 13, nimeros 7 y 8, de la ley de
Régimen juridico de la Administraciéon del Estado, y 2.°, 30, 32, 39,
122, 126, 129-3 y 130-2-6, todos ellos de la ley de Procedimiento
administrativo. En la misma linea, el articulo 31 del reglamento de
Servicios de las Corporaciones Locales de 17 de junio de 1955 amo-
nesta para que «se evite la duplicidad de servicios prestados por
otros o6rganos». .

Bien es verdad que los articulos citados estdn contemplando pre-
ferentemente los denominados servicios operativos o externos y los
posibles conflictos de competencias que de su duplicidad necesaria-
mente se seguirian, pero ello no ha de ser obstdculo para su apli-
cacién a los servicios generales, toda vez que en tales preceptos va
insito, a nuestro juiclo, un principio de Derecho natural de los
que J. Rivero hace derivar de «la naturaleza de las cosas y la légica
de las instituciones». . .

8.4. No resultaria Qificil, sin embargo, constatar supuestos en los
que el propio Derecho positivo parece apartarse del criterio prohibi-
tivo que con tanto énfasis ha querido dejar sentado. Asi sucede en
el caso de las oficinas de informacion y de iniciativas. y reclama-

. ciones, cuya creacion se promueve aun a riesgo cierto de caer en
auténticas duplicaciones. (Véase arts. 33 y 34, en relacién con el
65, LPA.) .

El legislador ha aplicado aqui, paladinamente, el dicho aquel de
que «la abundancia en lo bueno nunca dafiay, entendiendo por «lo
bueno» el fomento a ultranza de las buenas relaciones entre la
Administracién y los administrados, principio éste que va camino de
convertirse en tOpico si no se usa de él con inteligencia y eficacia.
(Véase F. Gonzilez Navarro, Algunos problemas juridicos de los ser-
vicios de informacion administrativa.)

9. Otros criterios para el encuadramiento organico de los servicios
generales: su naturaleza técnica y su encaje tradicional

9.1. Todo lo que hasta agqui hemos expuesto unicamente tiene
plena validez si se hace aplicacion de ello a los servicios generales
de naturaleze administrativa o predominante contenido juridico. Por
el contrario, cuando lo que en ellos prevalece es su marcado caricter
técnico o «especial», se derrumban las razones para sostener su
adscripcidén indiseriminada a la Presidencia del Gobierno, cuyas ca-
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racteristicas como departamento son precisamente las opuestas de
generalidad y «administratividad». (Véase A. Guaita, La unificacién
de los cuerpos: posibilidades y desarrollo, en III Semana de Estudios
para la Reforma Administrativa.)

Se ha podido defender asi la adsecripcién organica del Cuerpo de
Abogados del Estado a la Presidencia del Gobierno (véase Royo Vi-
llanova, Discurso de ingreso en la Real Academia de Ciencias Mora--
les y Politicas) o al Ministerio de Justicia (véanse razones anterior-
mente), pero nunca hubiera podido mantenerse idéntica postura para
los servicios de intervencién y contabilidad. ¥ lo mismo podriamos
decir respecto de los servicios de asesoria econémica, a cargo del
Cuerpo de Economistas del Estado, dependiente de la Presidencia,
si existiera, como en otros paises, un Ministerio especial de Eco-
nomia.

9.2. Deriva de tales consideraciones un segundo criterio, a tener
en cuenta a la hora de determinar el méas adecuado encaje organico
de los servicios generales, y que habra que conjugar con los mas
atras esgrimidos. Citemos, por via de ejemplo, los Servicios de Archivo
y Biblioteca, dependientes funcionalmente del Ministerio de Educa-
ci6bn Nacional a través de la Direccion General del ramo, cualquiera
que sea el departamento en el que orgidnicamente se encuentren en-
cuadrados y del que dependeran a todos los demas efectos.

Otro tanto cabria decir del servicio de informacién —en su ver-
tiente politica o de gobierno— y que en nuestro sistema corre a car-
go del Ministerio de Informacion y Turismo. Cuando un asunto es
de ambito nacional o se proyecta sobre el Gobierno en su unidad y
no sobre un departamento o servicio concreto, la informacién al
publico suele emanar centralizada a través de aquel ministerio y no
de los directamente implicados en la cuestion de que se trate, que
unicamente intervendran por via interna, facilitando los informes
de base. Tal acontecid, afios atras, en el caso de la detencién guber-
nativa del director de la revista alemana Der Spiegel, a peticion
del ministro de Defensa germano, y en el que la informacién expre-
sando la postura y justificacién del Gobierno espafiol se hizo por
conducto del ministro de Informacién y no a través de los titulares
de Gobernacién y Asuntos Exteriores, directamente afectados por el
asunto.

Otro ejemplo argiiible seria el de asesoramiento técnico y forma-
cion y supervisién de proyectos y obras en materia de construcciones
civiles, que habria de adscribirse légicamente al Ministerio de la Vi-
vienda, aunque también podria defenderse, con menor base, a nues-
tro juicio, su vinculaciéon al Ministerio de Hacienda a través de la
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Direccién General del Patrimonio del Estado (véase decreto de 12 de
julio de 1962).

Tan decisivo resulta este criterio de la naturaleza técnica de cada
servicio, que lleva a explicar y justificar, al menos en su origen, la
adscripcion organica elegida en cada caso. Tal se advierte en el
ejemplo —ya recogido— del Parque Movil de los Ministerios Civiles:
su inicial vinculacién funcional a los servicios de seguridad y orden
publico determinaron su posterior evolucién.

9.3. Por ultimo, tampoco conviene minusvalorar un tercer cri-
terio: el de la tradiciéon o valor atribuible a lo que siempre ha sido,
aun en el supuesto de que ya no siga siéndolo, en todo o en parte.

Se ha dicho, con frase afortunada, que también, en materia de
competencia, «el que primero crea el 6rgano da dos veces» (Parada
Vazguez, obra citada), aludiendo al porqgué de la vinculacién de cier-
tos servicios a determinados departamentos en los que no parece
deberian tener su encaje mas idoneo.

En tales- casos de vinculacion meramente histérica, y por muy
incitativa que una reforma radical se ofrezca, no debera perderse
de vista aquella sentencia, segun la cual también una jornada de
mil millas empieza por un paso, ¥ lo importante es darlo, sin perder
después el ritmo en la andadura. Si es verdad que lo mejor puede lle- .
gar a ser enemigo de lo bueno y que, politicamente hablando, no
todo lo que es necesario es posikle, muchas veces convendri mas ir
a la modificacion que a la sustituciéon y a la mejora que a la refor-
ma, pues sus efectos, por mas limitados y bprevisibles, podran ser
luego también mds ficilmente encauzados y controlados, sin el te-
mor a que su desencadenamiento nos desborde y confunda, como en
el clasico ejemplo del «aprendiz de brujo», aplicable a tantos revo-
lucionarios que no supieron templar con su prudencia su impaciencia.

10. Consideraciones finales

10.1. Con lo hasta aqui dicho, ha quedado expuesta, creemos, una
panoramica de los servicios generales y apuntada en lo fundamental,
su problematica

El dogma juridico de la unidad de la Administraciéon, no menos
proclamado que quebrantado, hallaria un poderosisimo resorte de
afianzamiento en la creaciéon de ese verdadero tejido conjuntivo o
argamasa de unién que, para toda gran organizacion, constituyen
sus servicios generales.

10.2. Por via de conclusion y resumen digamos que para llegar a
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su constitucién cabria utilizar, por separado o conjuntamente, cuatro
procedimientos: el normativo, que unifica la actuacién de los dife-
rentes servicios de anéloga funcién a través de una regulacion co-
mun para todos ellos; el funcional, que tiende a crear una jerarquia
de esta naturaleza entre uno de ellos y los demas, que vienen a que-
dar asi dirigidos y controlados por €l; el coordinatorio, gque persigue
esos mismos propésitos por la via de su coordinacién reciproca, y el
orgdnico o estructural, que los fusiona o unifica en un solo servicio
regido por una comin autoridad.

10.3. La utilizacion armoénica de esas cuatro ‘vias, atemperada a
las caracteristicas y posxbllldades de cada caso y a la ponderacién
de los inconvenientes que de la uniﬁcacién o reencuadramiento de los
servicios preexistentes pudieran derivarse en ciertos supuestos (me-
nor proximidad a las unidades operativas, mayor inadaptaciéon a sus
peculiaridades funcionales, mayor lentitud de actuacién, menor grado
de especializacién, etc.), nos daria trazado el camino a seguir en or-
den a una cada vez mdas racional reestructuracién de los servicios
generales en nuestra Administraciéon.
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