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1. Introduccién

N estudio de las relaciones entre Administracién y Gobierno
en la Espafia actual debe partir, a mi juicio, de una con-
templacién del problema referida al mraco constitucional,
cualquiera que sea la perspectiva que se adopte ante el objeto

* En esta primera llamada, fuera de la numeracién correlativa de las notas a
pie de pagina, quiero hacer dos advertencias al lector de este trabajo sobre el
aparato bibliografico del mismo.

Ante todo, deseo subrayar que, deliberadamente, he intentado reducir al minimo
el aspecto erudito propio de todo trabajo cientifico. La razén es que no se trata
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de estudio. Si €ésta se situa en el campo juridico desde el enfoque
tradicional, porque parece claro que hay que partir de las nor-
mas que constituyen la cumbre del sistema. Si, por el contrario,
se trata de aplicar, honestamente, una metodologia empirica (de
la que parecen urgentemente necesitadas nuestras ciencias socia-
les), porque es claro que la realidad a contemplar como dato
previo es el sistema constitucional, cuya auténtica version se
refleja en las normas de este caracter.

Por ello, el primer tema a considerar es el de cémo ven las
Leyes Fundamentales a la Administracion y al Gobierno, si bien
nuestro enfoque esta montado desde la perspectiva de la primera
y no del segundo, esto es, viendo al Gobierno desde la Adminis-
tracion y no a la inversa.

Aunque, por supuesto, diversas Leyes Fundamentales se re-
fieren al Gobierno y a la Administracién (1), este examen va a
centrarse en la Ley Organica del Estado, para lo que me parece

aquf de dilucidar diferencias doctrinales, de avanzar en una teoria formulada ya,
pero susceptible de mejora, vy ni siquiera de hacer un andlisis de determinados
puntos concretos. Por el contrario, se pretende hacer un nuevo enfoque de la re-
lacién entre Administracion y politica. partiendo de una visién de conjunto de la
situacién de la Administracién en el contexto de la Ley Organica del Estado. Sin
perjuicio, por tanto, de referirse a determinadas posiciones doctrinales y de remitir
al lector a la bibliografia basica sobre algunos puntos, creo que la misma pers-
pectiva inicial desaconseja cualquier intento de recargar el estudio con citas doc-
trinales tan eruditas como (normalmente) inatiles. La bibliografia ocupa, pues, aqui
un lugar secundario.

Otra advertencia que debo formular es que no voy a referirme tampoco en las
notas a pie de pagina a los estudios sobre la Ley Organica del Estado elaborados
desde la perspectiva del derecho politico o la teoria politica o del Estado. La razén
obvia es que estdn construidos desde una perspectiva diametralmente opuesta a la
que aqui se intenta, a lo que podria afiadirse como complementaria la razén de
que normalmente no consideran a la Administracion, al menos a la del Estado. No
obstante, a quien desee contrastar aquella perspectiva con la aqui adoptada, le
remito a De EsTeBaN y otros: Desarrollo politico y Constitucién espariola, Ediciones
Ariel, Barcelona, 1973; Frame CLiviLies: {niroduccién al derecho constitucional espa-
Aiol, Madrid, 1975; FERNANDEz CaRrvasaL: La Constitucién espaiiola, 2.2 edicién, Edi-
tora Nacional, Madrid, 1969; HeERrero pe MINGN: E! principio mondrquico, Edicusa,
Madrid, 1872; SincHez AGesta: Curso de Derecho constitucional comparado, 5.2 edi-
cién, Universidad Complutense, Madrid, 1074, y Sevitta ANDRES: Constituciones y
otras leyes v proyectos politicos de Espafia, dos vols.,, Madrid, 1968. Un comentario
a diversos aspectos de la Ley Organica, entonces recién promulgada, en el nume-
ro 152 de la Revista de Estudios Politicos, dedicado monogréficamente al tema.

(1) Practicamente todas ellas aluden de algun modo al Gobierno y a los altos
o6rganos de la Administracién, si bien (fuera de la misma Ley Organica del Estado)
hay que destacar la importancia al respecto de las menciones que se hacen en la
Ley de Principios Fundamentales del Movimiento Nacional, que informa todo el
sistema, v en la Ley de Cortes, aunque sin olvidar las alusiones de las demas
Leyes Fundamentales. Oportunamente se haran mas abajo las referencias a los ar-
ticulos de estas Leyes que sean necesarias para aclarar las conexiones que existen
entre ellas y la Ley Orgénica del Estado.
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hay algunas buenas razones. Una de ellas, que ya es de por si
de suficiente peso, consiste en que, a diferencia de otros textos
fundamentales, la Ley Organica contempla y regula al Gobierno
y la Administracién de modo focal y directo, siendo esta con-
templacién uno entre los varios motivos que llevaron a promul-
garla (2). Pero, posiblemente, la razén principal es que la Ley
Organica del Estado es la primera norma constitucional espa-
fiola que da una visién de conjunto de la Administraciéon central
del Estado (3). Urge, por tanto, averiguar cuél es la concepcién
que informa el sistema constitucional espariol respecto a la Ad-
ministracién y a su interconexion con el Gobierno, y este estudio
debe hacerse antes de abordar otros aspectos del problema (4).

Posiblemente esta meditacién sera de caracter casi exclusiva-
mente conceptual, ya que debe limitarse al analisis del texto de
la Ley. Ello supone que, ademas de ser fundamento indispen-
sable de cualquier estudio posterior sobre otros aspectos del pro-
blema, presente una buena ocasion para comprobar en qué me-
dida la Ley Fundamental confirma o no los sistemas concep-
tuales elaborados por la doctrina administrativa espanola, tarea
no por erudita menos indispensable, ya que sin duda deberan
tenerse en cuenta los preceptos constitucionales en las construc-
ciones doctrinales que puedan intentarse en el futuro.

Pero, desde luego, no es éste, ni mucho menos, el unico obje-
tivo inmediato. Se trata ante todo de indagar como ve la Ley
Orgéanica del Estado a la Administracién y al Gobierno, punto y
contrapunto de este estudio, no sélo en cuanto a su considera-
cidn en si, sino también en cuanto a su estructura interna, su
papel respecto a la totalidad del sistema, y las relaciones entre
una y otro, su conexién, desconexién o interconexién.

(2) Véase al respecto el parrafo 3 de su. Exposicién de Motivos.

(3) Véase sobre el tema, SeBasTiAny MarTiN RETORTILLO: <«Presupuestos constitu-
cionales de la funcién administrativa en el Derecho positivo espafiol., Revista de
Administracién publica nam. 28, pp. 11 y ss., trabajo en-el que se pone de mani-
fiesto la escasa atencion otorgada a la Administracién puablica por las Constituciones
espafolas, fuera de algunos puntos concretos (los Ministros, las autoridades locales).

(4) Aparte de la importancia que tiene el sistema constitucional considerado en
si mismo, el andlisis que so intenta es, por ejemplo, un prius légico respecto al
tema crucial de la zona de la organizacién dominada formalmente por la buro-
cracia, que dependerd de lo que pueda y deba considerarse Administracién y no
Gobierno. ® .
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Todo esto plantea. no pocos problemas, que vienen determi-
nados principalmente por la necesaria generalidad y abstracciéon
del texto constitucional y por la seleccién que se ha hecho de
los principios generales de las leyes ordinarias para integrarlos
en la Ley Fundamental. Interesa, desde luego, poner de relieve
todos estos problemas, que directa o indirectamente afectan a
nuestro estudio, perc no siempre se intentara resolverlos. Cum-
ple esa tarea en este momento sélo respecto al terreno move-
dizo de las relaciones Gobierno y Administracion.

II. La estructura del Estado en la Ley Orgéanica

Nuestro camino para legar al Gobierno y la Administracion
debe partir de cémo se entiende la estructura del Estado por
la Ley que puede considerarse como la parte organica de la
vigente Constitucion espaiiola.

Tras la declaraciéon de que el Estado es la suprema institu-
ciéon de la comunidad nacional (art. 1.%, 1), lo primero que salta
a la vista es el caracter unitario de la estructura estatal. Como
si quisiese dar un mentis a otros y mas tradicionales plantea-
mientos, el legislador comienza por afirmar que el Estado espa-
fiol se basa en el principio de unidad de poder y coordinacion
de funciones.

No pocas veces habra que referirse mas adelante a tan pro-
blematica cuestion, pero por el momento nos interesa su sentido
mas primario, esto es, que a sensu contrario supone rechazar
la estructuracion estatal montada sobre la divisién de poderes.
La cuestion es conocida hasta la saciedad, pero posiblemente
no ha sido proyectada hasta ahora con todo su valor en el cam-
po de los estudios administrativos.

En efecto, algunas de las mas autorizadas construcciones doc-
trinales del Derecho administrativo espafiol (5) han partido del

(5) Asf, por todos, en la conocida obra de Garrino FaLia: Tratado de Derecho
administrativo, I, 6.2 ed., Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1973, pp. 35 y ss.,
y en la mas reciente de Garcia pe ENTERria-FERNANDEZ Ropricuez: Curso de Derecho
administrativo, tomo I, Civitas-Revista de Occidente, Madrid, 1974, pp. 19 y ss.
Como podr& ver el lector inmediatamente en el texto, no comparto la apreciacién
de estos ultimos autores (p. 28} de que el repudio constitucional de la division de
poderes es una afirmacién de estricto alcance politico que no afecta en absoluto al
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intento de individualizar a la Administracién como sujeto dentro
del esquema de la division de poderes. Pues bien, dicha via no
puede ser operativa mas que si la construccion se refiere a una
ciencia administrativa o juridico-administrativa que se pretenda
abstracta e intemporalmente valida, pero no si se trata de con-
templar cientificamente la realidad espafiocla y, menos aun, si
se intentase montar sobre ella la construccién cientifica.

No hay en la realidad ni en el derecho constitucional espa-
fioles de la hora presente una divisién ni distincion de poderes,
sino s6lo un poder, que encarna el Jefe del Estado. El texto de
la Ley habla en seguida, sin embargo, de una pluralidad de
funciones que deben ser coordinadas, funciones que protagoni-
zan un conjunto de drganos. La Ley es consecuente con este
planteamiento, ya que ni una sola vez se refiere, en cuanto su-
jetos, a los Poderes del Estado.

. Qué es, entonces, el Estado segun la Ley Organica? La res-
puesta, evidente es que su estructura viene dada como una serie
de organos que actuan bajo un-poder unico (el del Jefe del Es-
tado), v entre estos o6rganos, alineados a primera vista con los
demés, se encuentran, pari passu en una vision superficial, el
Gobierno y la Administracion. .

El planteamiento repercute direciamente sobre las consiruc-
ciones doctrinales referidas a la Administraciéon, enrareciendo
aun mas las bases del derecho administrativo. Esta repercusion
afecta a varias cuestiones, alguna de las cuales se examinaran
después, pero me interesa ahora destacar dos puntos cruciales.

De una parte, no ‘sera, posible, en Espafla y encarando nues-
tro derecho positivo, plantearse sélo la distincion entre Gobierno
y Administracién en su aspecto subjetivo como un corte vertical
realizado en una estructura jerarquica piramidal, ni siquiera
para individualizar los érganos que son al mismo tiempo Go-
bierno y Administracion a diferencia de los que s6lo pertenecen
a esta ultima (6). Sin entrar ahora en la posibilidad de que este

entramado técnico-juridico. Para mi, -ello significa hacer una ciencia tan vitalmente
comprometida como el Derecho administrativo de espaldas a una insoslayable rea-
lidad, lo que es tanto més grave cuanto que conlleve, en este caso concreto, la
pretensién de que sea posible y plausiblel desconocer la base constitucional del
Derecho positivo.

(8) Este ha sido hasta ahora el enfoque mé&s comun, para el que antes de la
Ley Organica ofrecia base suficiente el artfculo 2,1 de la Ley de Régimen Juridico.
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enfoque continte siendo valido, junto a él habra que tener en
cuenta al menos la consideraciéon de la Administracién publica
como un bloque organico con entidad independiente. Quiza sea
demasiado afirmar, después de un estudio atento de la Ley, que
este bloque organico ha de considerarse paralelo y no subor-
dinado al Gobierno, pero la cuestion no puede desecharse o ig-
norarse. Es necesario intentar resolverla a la vista del texto
constitucional.

Otra cuestién a examinar a consecuencia de la unidad de
poder es la pretendida identificacién entre personalidad juridica
del Estado y de la Administracion, pues el salto l6gico es ahora
mas duro de admitir en el intento de comprender lo que sean el
Estado y la, Administracion (7). No estamos ahora ante un poder
unico del Estado que se resuelve en los tres de la divisién con-

* vencional, uno de los cuales (el Ejecutivo) desborda a los demas
por su extensién organica y su potencia politica. Estamos ante
un Estado constitucional e irremisiblemente basado en una uni-
dad de poder, cuyas plurales funciones ejerce una multiplicidad
de o6rganos. El papel estructural de la personalidad juridica de
la Administracion, ya discutido y discutible en la vision tradi-
cional (8), resultara trastocado por el nuevo planteamiento.

Para cerrar estas consideraciones, que como vera el lector
plantean el tema de una manera sesgada referida sélo al objeto
de estudio, debe hacerse una advertencia que me -parece fun-
damental. No resulta excesivamente arriesgado afirmar, a la
vista de la Ley Organica, que dentro del Estado, suprema, insti-

(7) Ya antes de la Ley Organica, la transposicién de la personalidad del Estado
a la de la Administracién suponis el importante coste de dejar fuera del analisis
del Derecho administrativo cuantos 6rganos: formasen parte del aparato estatal,
pero no tuviesen el caracter de Administracién, lo que era particularmente sensible
respecto al Movimisnto Nacional y la Organizacién Sindical, siendo més conven-
cionalmente aceptada la exclusién de los 6rganos detentadores de los considerados
tradicionalmente como los otros Poderes del Estado (Cortes, Tribunales de Justicia).

(8) Véanse algunas criticas a este papel estructural de la personalidad juridica
en Parapa Vizquez: «Derecho administrativo, Derecho privado y Derecho garantiza-
dor=, Revista de Administracién Publica nam. 52, pp. 589 y ss., y en MartiNn MaTEo:
«La sustantividad del Derecho administrativo», Revista de Administracion Publica
numero 53, pp. 35 y ss.

Por otra parte, después de un periodo de exacerbacién del valor de la idea de
personalidad juridica, la doctrina espafiola se viene orientando recientemente en
el sentido de relativizarla, exagerando quiz4 esta desvalorizaciéon. Del tema me
ocupo en mi libro Adminiptracion central y Administracion institucional en el De-
recho espaniol, Instituto de Estudios Administrativos (de proxima aparicién), espe-
cialmente en el capitulo quinto y ultimo,
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tucion de la comunidad, se encuentran todos los drganos que
contempla y regula la misma Ley. La afirmacién, que es perfec-
tamente obvia respecto a la Administracién central, adquiere,
sin embargo, un valor considerable referida a la Administracién
local, gque también resulta alineada a primera vista con los de-
mas 6rganos o conjuntos organicos (el Gobierno, la propia Admi-
nistracién central, entre otros). .

Mas abajo se volvera sobre este punto tratando de recoger
las consecuencias de la afirmacion, pero conviene dejar bien sen-
tado desde ahora que todos los d6rganos que contempla la Ley,
la Administracion central pero también la local, estan dentro
del Estado y no fuera.

III. El Gobierno en la Ley Organica del Estado

Enunciadas estas premisas generales, hay que referirse ya a
uno de los términos de nuestro binomio, en este momento al Go-
bierno, lo que se hace, desde luego, partiendo de nuestra pers-
pectiva general como indisoluble contrapunto de la Adminis-
tracion.

Por ello no se trata de valorar el peso politico del Gobierno,
ni su relevante papel en el ejercicio del poder, aunque la inde-
terminacién apreciada desde un principio en este finium regun-
dorum nos obligara a tratar en seguida de sus relaciones con
el Jefe del Estado. Lo que interesa primordialmente es dejar
bien claro cémo se concibe al Gobierno, qué es en cuanto es-
tructura organica y en qué actuaciones concretas se materiali-
zan sus altas funciones. Seran estos extremos los que nos daran
luz sobre las relaciones entre Gobierno y Administracion.

1. Er papEL DEL JEFE DEL Estapo (9)

Tanto las consideraciones relativas a las bases conceptuales
del sistema como las montadas sobre una base estructural obli-
gan a que el intento de comprender qué sea el Gobierno co-

(9) Ni respecto al Jefe del Estado ni respecto al Gobierno se pretende en este
estudio realizar una investigacion exhaustiva contemplando la totalidad de las Leyes
Fundamentales, y menos aun el conjunto del ordenamiento espafiol. Se trata ahora
sélo de detectar y valorar el caracter de clave de béveda de la posicién del Jefe
del Estado respecto al problema de las relaciones entre Gobierno y Administracién.
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mience por referirse al papel del Jefe del Estado respecto al
mismao. ‘

En cuanto a tan delicado tema, hay dos cuestiones que pue-
den estimarse fundamentales, que son el caracter instrumental -
del Gobierno respecto a los importantes cometidos que corres-
ponden al Jefe del Estado y la pertenencia del mismo al Gobier-
no como organo.

Sobre la primera cuestion no parece que pueda caber ningu-
na duda y, si existiese, ahi estda para disiparla la declaraciéon
del articulo 13, segun la cual el Jefe del Estado dirige la gober-
nacién del Reino por medio del Consejo de Ministros. La férmula,
que parece cuidadosamente meditada, sin duda refleja con espe-
cial énfasis una clara voluntad politica constitucional sobre el
funcionamiiento de la magquinaria del Estado. Una habil trans-
posicion idiomatica traslada el término gobermacién a un sen-
tido que alude a la idea de la actividad (10), actividad cuya di-
reccién protagoniza el Jefe del Estado. Ninguna otra de las fun-
ciones que realizan los demas drganos contemplados en la Ley
ha merecido este énfasis especial, por lo que parece de una cla-
ridad meridiana que el Jefe del Estado es quien ejerce la acti-
vidad de gobierno (0 gobernacién) como titular del supremo po-
der politico y administrativo (art. 6.°).

El siguiente paso en esta labor de exégesis, no menos im-
portante por apegada a la letra de la Ley, nos muestra ya lo
que es en el sistema esparfiol lo que llamamos Gobierno. Se trata
de un 6rgano de caracter medial e instrumental respecto a la
actuacion del Jefe del Estado, pues éste dirige la gobernacién del
Reino «por medio del Consejo de Ministros».

La férmula, aparte de traducir una innegable realidad poli-
tica, arroja luz sobre el problema cientifico de la distincion
entre el aspecto objetivo o material de la actividad de gobierno

No se examinan, por tanto, los preceptos ni de la Ley Orgénica ni de otras Leyes
Fundamentales que se refieren al Jefe del Estado, pero que no arrojan luz sobre
¢l tema que ahora nos ocupa. Véanse al respecto los estudios elaborados desde la
perspectiva de la teoria politica o el Derecho politico, que se citan al comienzo de
este trabajo.

(10) Como es sabido, el término «gobernacion-» se emplea en nuestra realidad
administrativa refiriéndolo habitualmente a un 6rgano, el Ministerioc de la Goberna-
cién, y no a una actividad. Véase Gualta: <El Ministerio de la Gobernacion cumple
siglo y medio», Documentacién Administrativa nam. 53, pp. 35 y ss. .
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y el aspecto subjetivo de su consideracién como érgano. El Go-
bierno aparece aqui, dentro de los contornos generales de un
texto constitucional, como una idea abstracta y general que
encarna en su sentido material en una actividad de direccién
politica, mientras que en su aspecto organico se traduce en la
figura del Jefe del Estado, Gnica que trasciende la consideracion
de mero 6rgano, auxiliado precisamente por uno de esos 6rga-
nos, el Consejo de Ministros, una de cuyas funciones es precisa-
meénte la de asistir al Jefe del Estado en los asuntos politicos y
administrativos (11).

Esto nos lleva de la mano al segundo de los problemas apun-
tados, es decir, al tema de la pertenencia o no del Jefe del Estado
al Consejo de Ministros o Gobierno, cuestion de la que dependen
importantes problemas practicos (12). Esta cuestién se encuentra
indisolublemente ligada al ejercicio de las funciones de presidir
al Consejo de Ministros y, en consecuencia, de la posicién rela-
tiva, del Presidente del Gobiermo como cargo, no siendo ocioso
sugerir que los largos afios (13) de vinculacién de esta presiden-
cia y la Jefatura del Estado han dejado sin duda una fuerte
impronta sobre el tema (14).

La Ley ofrece en su propio articulo 13 una respuesta a la, pre-
gunta planteada, a poco que se intente una labor de interpreta-
cién, pues el caso es que €l namero III del articulo mencionado
afirma que los acuerdos del Gobierno deberan ir siempre refren-
dados por el Presidente o por el Ministro a quien corresponda.
Este mandato nos da una buena pista para resolver el proble-
ma, pues indica que la presencia del Jefe del Estado es indis-

(11) Véase sobre el tema, Guarta: El Consejo de Ministros, 2.2 ed.,, ENAP, Ma-
drid, 1967, donde se recoge la misma afirmacién en p. 18, aunque se le da un valor
muy distinto del gque més abajo se le otorga en el presente estudio.

(12) Aludo, como supongo habra adivinado €l lector, al valor de las decisiones
del Consejo de Ministros cuando no esté presente en las deliberaciones el Jefe del
Estado, problema que inmediatamente se intenta resolver en el texto. Como respecto
a otros puntos importantes la regulacién del articulo 24 de la Ley de Régimen Juri-
dico adquiere una nueva .virtualidad a la vista de la Ley Orgénica del Estado,
virtualidad que ha encarnado en la realidad politica después de la separacién de la
Jefatura del Estado y la Presidencia del Gobierno. Una alusién a la problematica
del articulo 24 de la Ley de Régimen Juridico, en Guaita, ob. cit.,, pp. 75 ¥ ss.

(13) Los treinta y cinco transcurridos desde la Ley de 30 de enero de 1938 hasta
la Ley 14/1973, de 8 de junio.

(14) Véase méas abajo la singular posicién del Presidente del Gobierno, distinta
y superior a la de quienes ocupan la presidencia de los demas =altos érganos del
Estado.
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pensable para que el Gobierno adopte acuerdos, ya que, segun
el articulo 8.° de la Ley, son sus actos los que deben ser objeto
de refrendo.

El Jefe del Estado forma parte, por tanto, del Gobierno, que
no puede adoptar validamente acuerdos sin el refrendo. Ello con-
firma, el especial énfasis antes apreciado en el protagonismo del -
primer magistrado de la Nacién respecto a las funciones de este
érgano. Mas que en otros ambitos, se trata aqui no sélo de coor-
dinar la actuacién de los érganos, sino de ejercer sus funciones
como cabeza del que ahora nos ocupa (15).

Esta conclusién repercute, desde luego, en cé6mo debe enten-
derse la dicotomia Gobierno-Consejo de Ministros. La doctrina
habia considerado hasta ahora, de acuerdo con el derecho vi-
gente hasta la promulgacion de la Ley Organica (18), que el
Gobierno. estaba constituido por el Consejo de Ministros con su
Presidente. La regulacion de la Ley Organica (que da en este
punto un importante paso adelante respecto a la de Régimen
Juridico) y el cumplimiento de sus previsiones en la practica
politica obliga a replantearse el problema, oscurecido por la de-
nominacién del cargo de Presidente del Gobierno.

En la situacion presente, vy a la vista del articulo 13 de la
Ley, vertebrando la perspectiva organica de la composicién del
Consejo de Ministros (nam. II) con la del valor formal de los
actos o acuerdos (num. III), creo que la soluciéon a la dicotomia
Consejo de Ministros-Gobierno viene dada entendiendo que Go-

(15} Es elocuente al respecto la férmula del articulo 6.°, segun el cual el Jefe
de! Estado no sélo representa a la Nacién y personifica la soberania, sino que,
ademés, se dice inmediatamente después que «ejerce el supremo poder politico y
administrativo.. Sin duda, el orden en que se enumeran sus altas funciones y las
expresiones empleadas, que indican un mayor o menor énfasis, no son algo invo-
luntario. Ndtese el propdsito de protagonismo que indica el verbo <ejercer», a dife-
rencia de las expresiones empleadas en los deméas casos. S6lo se utiliza dicho verbo,
a mi juicio con un valor idéntico o andloga, cuando se habla del mando suprema
de los ejércitos, teniendo un valor distinto, en cambio, la alusién al ejercicio de la
prerrogativa de gracia, sin duda muy importante en los casos individuales, pero
de un valor o aplicacion menos general.

Por otra parte, un repaso superficial de los articulos cabecera de cada uno de
los titulos de la Ley, muestra que s6lo se hace una mencién directa del Jefe del
Estado en el articulo 13, primero de los dedicados al Gobierno de la Nacién.

(18} Véase Garmivo: Tratado de Derecho administrativo, I, 6.2 ed., Instituto de
Estudios Politicos, Madrid, 19873, p. 58, ¥y Guamta: El Consejo de Ministros, 2.2 edi-
ci6én, ENAP, Madrid, 1967, pp. 15 y ss. Ambos autores, en las ediciones de sus obras
posteriores a la Ley, afirman que el articulo 13 habla indistintamente de Gobierno
vy Conssjo de Ministros. Obs. y locs. cits.
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bierno es en nuestro derecho el Consejo de Ministros con la figura
del Presidente del Gobierno a la cabeza, siempre que asista a sus
sesiones el Jefe del Estado. En cambio, el Consejo de Ministros,
a tenor literal del articulo 13, II, es el 6rgano colegiado instru-
mental que ejerce una de las funciones del Estado y que esta
constituido por el Presidente del Gobierno, el Vicepresidente o
Vicepresidentes y los Ministros.

Por mas que ello plantea, desde luego, numerosos problemas
interpretativos respecto a las menciones del Gobierno y del Con-
sejo de Ministros (17), éste me parece el sentido mas profundo
de la regulacion de la Ley Fundamental. Inmediatamente habra
que ocuparse de las repercusiones que ello tiene en cémo debe
entenderse la figura del Presidente del Gobierno, pero antes de
pasar a esta cuestién, que forma parte de los poblemas de es-
tructura del Consejo de Ministros y del papel de sus érganos,
parece conveniente destacar dos consecuencias de lo dicho hasta
ahora que son bésicas para el presente estudio. De una parte,
que los miembros del Gobierno —Presidente, Vicepresidentes, Mi-
nistros— deben verse ante todo como las personas que asisten
al Jefe del Estado en los problemas politicos y administrati-
vos (18). De otra, que los actos del Gobierno, en la interpretacién
que acaba de ofrecerse, son siempre actos que manifiestan, o

(17) Pues, corho es sabido, la legislacian emplea indistintamente ambas expresio-
nes. A mi juicio, la principal dificultad se plantea, a nivel de Leyes Fundamentales,
respecto a la competencia para dictar Decretos-leyes, a la vista de la regulacién
del articulo 13 de la Ley de Cortes, donde se dice que el Gobierno (y no el Con-
sejo de Ministros) podra proponer al Jefe del Estado la sancién de Decretos-leyes.
Notese la diferencia con el articulo 35 del Fuero de los Espafioles, segin el cual
el Gobierno (no se cita al Jefe del Estado) podrd suspender temporalmente la vi-
gencia de los articulos que reconocen derechos. En todo caso, éste es sélo quiza
el punto de mayor importancia, perc desde luego pueden plantearse analoges pro-
blemas de interpretacién respecto a otras cuestiones (practicamente siempre que
se mencione al Consejo de Ministros y/o al Gobierno), comenzando por la enume-
racién del articulo 10 de la Ley de Régimen Juridico.

Aunque en el texto se soslaya el estudio de la cuestion, que no se refiere directa
y necesariamente a la que ahora se examina, es evidente su trascendencia politica
vy juridica, pues se trata nada menos que de dilucidar lo que es competente para
hacer el Consejo de Ministros (sin asistencia del Jefe del Estado) a nivel de deci-
si6n, propuesta o cualquier otro.

(18) Ello debe ponerse en relacién inmediata con la ausencia de mencién por la
Ley Organica de los Ministros sin cartera y, en consecuencia, la no valoracién en
el propio texto de la diferencia entre ellos y los titulares de Departamento. Respecto
a los Ministros, es claro que la Ley prima el caricter de miembro del Gobierno
(que asiste con sus compafieros de Gabinete al Jefe del Estado) sobre el carlcter
de titular de Departamento. Véase més abajo, en el texto, el analisis del articulo 40
y la interpretacién de qué debe entenderse después de la Ley Orghnica por «Srga-
nos superiores de la Administracions.
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cuando menos llevan incorporada, la voluntad politica del Jefe
del Estado (19).

2. Los PROBLEMAS ESTRUCTURALES

El dato clave del papel del Jefe del Estado nos permite ya
abordar, con un elemento de juicio decisivo, el conjunto de pro-
blemas estructurales que suscita la consideraciéon del Consejo de
Ministros en nuestro derecho y, consecuentemente, en la realidad
politica y constitucional (20).

La alusién & un conjunto de problemas no es una férmula
que responda al estilo conceptual propio de un ensayo cienti-
fico. En este caso al menos traduce una realidad, pues la ausen-
cia de desarrollo a nivel de legislaciéon ordinaria de la Ley Orga-
nica del Estado plantea, y no por primera vez en nuestro sis-
tema politico'y constitucional (21), la cuestién de la vigencia de
la Ley de Régimen Juridico de la Administracién, que habia re-
gulado antes buena parte de la materia.

Respecto a otras Leyes Fundamentales, la cuestién o cuestio-
nes analogas a la planteada han podido resolverse entendiendo
que dichos textos tenian un mero caracter programéatico o de
enunciado de propésitos y que hasta tanto se promulgase una
legislacion ordinaria. reguladora. del tema seguia plenamente
vigente la anterior al texto constitucional (22). En este caso, sin
embargo, la aplicabilidad directa de la Ley Organica respecto al

(19) La cuestién es decisiva, por ejemplo, en materia de nombramiento de cargos
de provisién discrecional, pues si se trata de nombramientos por Decreto, quedara
patente su carécter netamente politico a la vista de la incorporaci6on de la voluntad
del Jefe del Estado.

(20) Pues una vez mas se produce aqui el salto desde la letra de la Ley a la
realidad al haberse separado de facto la Jefatural del Estado y la Presidencia del
Gobierno.

(21) Posiblemente, la fecha inicial de desmoronamiento del sistema de la Ley
de Régimen Juridico es la del Decreto 9471962, de 1 de febrero, cuando se admite
a las deliberaciones de la Comisién Delegada de Asuntos Econémicos al Comisaric
del Plan de Desarrollo, sefior Lépez Rodd, que no tenia entonces aan el caricter
de Ministro sin cartera, que le fue atribuido posteriormente. Otro factor importante
fue el nombramiento de Vicepresidente por Decreto-ley de 10 de julio de 1862 (de
caracter amhiguo entre acto concreto y disposicién), toda vez que el cargo no estaba
previsto en la Ley de Régimen Juridico.

(22) Este fue el caso, por ejemplo, en materia de derecho de asociacién, regulado
por Ley ordinaria en 24 de diciembre de 1984, casi veinte afios después del Fuero
de los Espafioles de 17 de julio de 1945.
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tema que nos ocupa (23) parece fuera de toda duda, no sélo
pbrque en algunos puntos no existe otra regulacién que la con-
tenida en esta Ley Fundamental, sino ademas porque, al menos
respecto a la importante cuestién del Presidente del Gobierno,
la Ley de prerrogativa 14/1973, de 8 de junio, ha venido a poner
en marcha la totalidad de los mecanismos del sistema, al des-
vincular la figura del Presidente del Gobierno de la del Jefe
del Estado (24).

Es decir, ]a Ley Organica prevé en su articulado un sistema
de funcionamiento y articulaciéon de los altos 6rgancs del Es-
tado y, entre ellos, del binomio Gobierno-Consejo de Ministros
en el sentido que se ha visto antes. La perentoriedad de su dis-
posicién final primera aclaraba que este sistema era el vigente
con preferencia al de la Ley de Régimen Juridico, no mencio-
nada expresamente, pero que era la Unica que regulaba la
cuestion. Con todo, podia entenderse que esta vigencia quedaba
temporalmente en suspenso, mientras se mantuviese lo estable-
cido en la disposicion transitoria II respecto a la vinculacién
de Presidencia y Jefatura. Pero la Ley de 8 de junio de 1973 re-
suelve esta situacion, y no sélo respecto al Presidente del Go-
bierno, sino respecto a la totalidad del mecanismo, ya que la
importancia de esta figura y sus inevitables relaciones. con los
demas miembros del Consejo de Ministros, arrastra la plena apli-

' cacién al conjunto de 6rganos y miembros de la preceptiva de
la Ley Organica.

(23} No es ocioso destacar al respecto la rotundidad de la disposicién final
primera de la Ley Orgénica, segin la cual, «A partiv de la fecha de entrada en
vigor de esta Ley, quedaran derogadas cuantas disposiciones se opongan a lo esta-
blecido en la mismas.

Notese, de una parte, que ninguna otra Ley Fundamental contiene una clausula
derogatoria analoga, y de otra, que sin duda la férmula se aplica a las disposicio-
nes ordinarias de rango de Ley o de reglamento, De lo contrario, hubisra carecido
de sentido recogerla en la refundicién operade por el Decreto 779/1967, de 20 de
abril, por el que se modificaron determinados puntos de las Leyes Fundamentales
afectados por las disposiciones adicionales de la Ley Orgénica. La argumentacion
queda reforzade, por lo demés, a la vista de la clausula derogatoria del articulo 2.
del Decreto aludido.

(24) El caracter de Ley de prerrogativa de esta disposicién resolvié el problema
que planteaba el nombramiento de Presidente al llevar consigo la modificacién de
la disposicidén transitoria primera de la Ley Orgénica, que por formar parte de ella
tenia y tiene carActer de norma fundamental o constitucional. En definitiva, lo mo-
dificado no fue la Ley Orgénica, sino la aplicacién de la Ley de 30 de enero
de 1938, dejada en suspenso.
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Quedan, con todo, numerosos puntos oscuros, como se vera
en las paginas siguientes, que, se plantean respecto a las mate-
rias no mencionadas en la Ley Orgénica, pero también y sobre
todo a consecuencia del cambio de dptica que se estima ade-
cuado después de las conexiones Jefe del Estado-Gobierno que
se han visto en el apartado anterior. Pensada para una situacién
diferente, la Ley de Régimen Juridico mantiene una concepcion
distinta en algunos puntos esenciales (25).

A) Presidente y Presidencia del Gobierno

El razonamiento que antecede afecta en mayor o menor me-
dida a todos los miembros del Gobierno, pero a ninguno de for-
ma tan directa como al propio Presidente del Gobierno. Dentro
de la ¢ptica de esta obra hay que examinar principalmente
tres aspectos en lo que concierne a tan importante figura: su
posicion y relaciones respecto al Consejo de Ministros; sus co-
metidos y poderes respecto a los 6rganos politicos y administra-
tivos, y, en fin, su posiciéon respecto a la Presidencia del Gobierno
como Departamento ministerial.

Permitaseme que comience el examen del primer punto po-
niendo de manifiesto una paradoja que no carece de interés.
Entre las varias competencias que asigna la Ley Organica al
Presidente del Gobierno, de alguna de las cuales habra que ocu-
parse de inmediato, no figura la que a primera vista parece mas
obvia. La Ley no dice en ningin momento que el Presidente del
Gobierno presida las deliberaciones del Consejo de Ministros.

Se trata, en cambio, de una de las atribuciones que corres-
ponden al Presidente segun el articulo 13,2 de la Ley de Régi-
men Juridico. Como en otras ocasiones, la Ley Orgéanica ha utili-
zado al regular la figura del Presidente férmulas como la de
que esté entre sus competencias la de «representar al Gobierno

(25) Principalmente respecto a los poderes del Presidente del Gobierno y la
conexién entre Presidente y Presidencia que pasaba por el cargo de Ministro
Subsecretario, que son las cuestiones inmediatamente contempladas en el texto.
Pero, ademas, la concepcién diferente se manifiesta en otros puntos como el papel
de las fuerzas armadas, la consideracién unitaria y no fraccionada de la Admi-
nistracién y el Gobierno, y ¢l papel otorgado a las Comisiones delegadas, asi como
a los Ministros titulares de Departamento y a los Departamentos mismos.
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de la Nacion» (26). Por ello parece dificil que la omisién no sea
deliberada. Estamos ante el primero de los silencios de la Ley
Organica respecto a la de Régimen Juridico, urgentemente ne-
cesitados de interpretacion.

La solucién puede encontrarse en la distincién hecha en el
apartado anterior entre Gobierno y Consejo de Ministros, rea-
lizada a la vista de la Ley Orgénica, pero que no se desprende
de la Ley de Régimen Juridico. A tenor de esta tultima, el Presi-
dente convoca, preside y levanta las sesiones del Consejo de Minis-
tros (27) y nada se opone en la Ley Orgéanica a que siga haciendo
esto. Lo que sucede es que el Consejo de Ministros no puede iden-
tificarse ahora con el Gobierno, ya que éste viene constituido por
el Consejo de Ministros (incluido el Presidente del Gobierno) y
el Jefe del Estado, sin cuya firma, que ha de ser debidamente
refrendada, no pueden adoptarse validamente acuerdos (28). El
Consejo de Ministros puede, por tanto, reunirse a deliberar bajo
la, presidencia del Presidente del Gobierno, pero de estas reunio-
nes no pueden salir acuerdos del Gobierno. Sin duda para evitar
equivocos, por esta razén el articulo 13 de la Ley Organica omi-
te las funciones de presidencia del Presidente del Gobierno.

Ello no invalida lo declarado en el articulo 13,2 de la Ley de
Régimen Juridico, ya que el Presidente del Gobierno puede pre-
sidir validamente reuniones que por ser del Consejo de Minis-
tros (y no del Gobierno)} han de ser s6lo deliberatorias, pero
evidentemente fuerza el contexto de aquella Ley, que debe ser
interpretada ahora a la luz del sistema, diferente, de la Ley Or-
génica (29).

Esta friccion de los dos textos legales, el anterior de caracter
ordinario y el posterior de caracter fundamental, se produce tam-
bién en otro punto importante. Me refiero a la ordenacion je-
rarquica de los altos 6rganos, respecto a la que puede plantearse

(26) Véase el artfculo 13,1 de la Ley de Régimen Juridico.

(27) Articulo 13,2 de la Ley de Régimen Juridico.

(28) De ello se deduce la correccién impecable, a la vista de la Ley Organica,
de la actual practica politica segun la cual se celebran Consejos deliberatorios,
presididos por el Presidente, y sélo después Consejos decisorios que preside el Jefe
del Estado.

(20) Aunque fuera sélo por esto, sin tener en cuenta los demas argumentos
manejados en la nota 25 creo merecerfa la pena una reforma de Ja Ley de Régi-
men Juridico.
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la, cuestion de si el Presidente es superior o no al Consejo de
Ministros.

La Ley de Régimen Juridico menciona siempre al Consejo de
Ministros antes que al Presidente (30), pauta que siguen otras
leyes ordinarias posteriores a ella, pero anteriores a la Ley Or-
ganica del Estado (31). Ello era légico en una situacién en que
se daba una vinculacién (aunque fuese personal y no institu-
cional) entre la figura del Presidente y la del Jefe del Estado,
pues entonces podia mantenerse que las expresiones Gobierno
v Consejo de Ministros tenian un valor idéntico, al incluir siem-
pre este ultimo al Jefe del Estado. Ahora la situacién es diferen-
te, porque estas expresiones tienen un valor distinto. El orden
jerarquico que se deduce del articulo 13 y de todo el contexto de
la Ley Organica del Estado es:

1. El Jefe del Estado, bien individualmente considerado, bien
en sus funciones de gobierno, reunido con el Consejo de
Ministros, 6rgano instrumental que le auxilia en 1las
mismas.

2. El Presidente del Gobierno.

3. El Consejo de Ministros.

Quiérese decir con ello que el Presidente del Gobierno es
inferior al Gobierno en su totalidad en cuanto que éste incluye
necesariamente al Jefe del Estado, pero superior a las simples
reuniones del Consejo cuando el Jefe del Estado no esté presente.

Esta puntualizaciéon no es una elucubracién ociosa, ya que
repercute en una diferencia fundamental entre el Presidente del
‘Gobierno y el Consejo de Ministros, pues se trata de organos
distintos. En el caso del Consejo de Ministros estamos ante un
drgano colegiado. En el caso del Presidente ante un érgano uni-
personal, una de cuyas atribuciones, en modo alguno la Unica,
es la de asistir a las sesiones del Gobierno (presididas por el
Jefe del Estado) y presidir las deliberaciones del Consejo de
‘Ministros.

(30) Asi, en el articulo 2, en el enunciado de competencias (arts. 10 y 13), y al
Tegular la delegacién de atribuciones (art. 22).

(31) Por ejemplo, la Ley de Funcionarios (arts. 8.° y 14-15).
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En efecto, el Presidente tiene por.si solo atribuciones, como
la de proponer al Jefe del Estado el nombramiento de los demas
miembros del Gobierno (art. 17), ejercer por delegacién la Jefa-
tura Nacional del Movimiento (art. 14, V), e integrarse en la
Junta de Defensa Nacional (art. 38), que no son las de un presi-
dente homologador de sesiones de un colegio. Pero, sobre todo,
en el caso que nos ocupa es decisivo el articulo 14, 1V, de la
Ley Organica, que ademas de atribuir al Presidente la represen-
tacién del Gobierno y la direccién de la politica nacional, le en-
carga la tarea de «asegurar la coordinacién de todos los drganos
de gobierno y administracion».

Estamos ante un claro paralelismo, aunque a nivel inferior,
respecto a las atribuciones del Jefe del Estado. A éste le corres-
ponde, a tenor del articulo 6.° de la Ley, asegurar «el regular
funcionamiento de los Altos Organos del Estado y la debida
coordinacién entre los mismos~». Al Presidente le corresponde la
misma tarea, pero no respecto a los Altos Organos, sino sélo
respecto a los de gobierno y administracién. Dicha tarea esta
lejos del caracter medial e instrumental que se predica del Con-
sejo de Ministros, y es ella la que confiere un relevante papel
al Presidente del Gobierno, no sélo respecto a la totalidad de los
«6rganos de gobierno y administracién», sino también respecto a
los deméas presidentes de los Altos Organos del Estado, ninguno
de los cuales, fuera de situaciones de emergencia, ocupa tan
destacada posicion (32).

Se ha seguido, pues, respecto a este punto la vieja técnica na-
polednica de articulacién entre érgano unipersonal y colegiado.
La paradoja es que la denominacién del 6rgano oscurece el pro-
blema, pues en las funciones de presidir el Presidente queda en

(32) Al aludir a las situaciones de emergencia, me refiero al Presidente de las
-Cortes, que es, por razén de su cargo, Presidente nato del Consejo de Regencia' y
del Consejo del Reino (arts. 3 y 4 de la Ley de Sucesién en la Jefatura del Estado).
Sélo en estos conceptos adquieren una relevancia mayor las funciones del Presi-
dente de las Cortes, cuando estén vacantes la Jefatura del Estado (en cuanto Pre-
sidente del Consejo de Regencia) o la Presidencia del Gobierno (en cuanto Presi-
dente del Consejo del Reino). A la vista de las funciones de éste ultimo distintas
de la propuesta en terna para nombramiento de Presidente del Gobierno, creo que
no es aventurado afirmar el menor relieve del Presidente de las Cortes en una
practica politica que siga la pauta de las Leyes Fundamentales.

Soy consciente del valor de esta afirmacién y de sus consecuencias para el me-
canismo institucional. Creo que no pusde ignorarse, desde luego, la confianza depo-
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un discreto segundo plano en el seno del Gobierno, cuya actua-
cion resolutoria se deduce de la presencia del Jefe del Estado.
Sus atribuciones mas importantes son, en cambio, las que ejerce
como 6rgano unipersonal.

Con esto creo quedan resueltos, para los propoésitos de este
analisis, las cuestiones del caracter del Presidente del Gobierno
como érgano y sus relaciones con el Consejo de Ministros. Cum-
ple abordar ahora el examen de la posicion del cargo de Presi-
dente respecto a la Presidencia como Departamento ministerial.

Una vez mas la cuestién resulta complicada al comparar la
Ley Organica con la de Régimen Juridico, deduciéndose de esta
comparacién consecuencias que desbordan el marco del interés
de un Departamento concreto para repercutir en la estructura
del Gobierno en general.

Para la correcta comprension de este asunto hay que comen-
zar advirtiendo que la Ley Organica del Estado ignora dos de
las cuestiones que constituian piezas claves en el sistema de la
Ley de Régimen Juridico. No se habla para nada en la Ley Fun-
damental que se viene estudiando ni de las competencias del
Presidente como cabeza de un Departamento, ni del Ministro
Subsecretario de la Presidencia.

La existencia de este ultimo era fundamental en el mecanis-
mo interno de la Ley de Régimen Juridico, pues ésta, en la deli-
mitacién de la competencia del Presidente del Gobierno inclufa
atribuciones de caracter muy desigual, desde las que afectaban
a las mas altas cuestiones del Estado (33) hasta otras de caracter
menos elevado cuya adscripcion al Presidente era en realidad

sitada por el Jefe del Estado en el Presidente de las Cortes, ya que al nombrarlo
se le conffan las funciones de presidencia del 6rgano que actia como «eficaz ins-
trumento de colaboracién» en las funciones legislativas del Jefe del Estado (pérra-
fo 3. de la Exposicion de Motivos de la Ley de Cortes, no reformado por la Ley
Orgéanica) y del que «asiste al Jefe del Estado en los asuntos y resoluciones tras-
cendentales de su exclusiva competencia» (art. 4.° de la Ley de Sucesién). Con todo,
me parece que la argumentacion del texto, reforzada por la normativa del articulo 13
de la Ley de Cortes (reformada por la Ley Orgéanica), es decisiva respecto a la eco-
nomia interna de nuestro sistema constitucional y el peso relativo de unos y otros
de los titulares de la constelacion de Organos que ejercen funciones coordinadas y
resueltas en un poder unico.

(33) Dirigir las tareas del Gobierno y proponer su plan de actuacién; represen-
tar al Gobierno en sus relaciones con el Jefe del Estado y las Cortes; velar por la
ejecucion de los acuerdos del Consejo (art. 13 de la Ley de Régimen Juridico, nua-
meros 3,1 y 4, respectivamente).
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materia contingente y accidental (34). La Ley, por tanto, al enu-
merar las atribuciones del Presidente, no estaba refiriéndose
sOlo a éste como 6rgano unipersonal, sino también a la Presiden-
cia como Departamento.

Este factor, unido a la triple coincidencia en la misma per-
sona del caracter de Jefe del Estado, Presidente del Gobierno en
su conjunto, y cabeza de un Departamento, hacian perfectamen-
te l6gica la institucionalizacién de la figura del Ministro Subse-
cretario de la Presidencia, existente en la practica politica desde
seis anos antes, en 1951, Por ello se habia previsto la delegacion
ordinaria en el Ministro Subsecretario de algunas de estas atri-
buciones, y a su vez leyes posteriores le confirieron otras
nuevas (35). )

Pero la l6gica del sistema estaba condicionada a la vincula-
cion personal entre Jefatura del Estado y Presidencia, como lo
prueba el que se atribuyese al Ministro Subsecretario la presi-
dencia de las Comisiones delegadas del Gobierno, en representa-
cién del Presidente del Consejo de Ministros (art. 7.°, ultimo
parrafo de la Ley de Régimen Juridico).

Esta representacién, que podia conferir en la practica un po-
der politico muy notable, estaba en funcién de dos factores. De
una parte, que las altas misiones del Jefe del Estado-Presidente
del Consejo impidiesen o0 no aconsejasen su presidencia directa
de las Comisiones. De otra, que no existiese un cargo intermedio
entre el Presidente y el Ministro Subsecretario.

Con el sistema de la Ley Orgéanica, desde su promulgacion
y mas aun desde su total puesta en practica, al nombrarse un
Presidente ambas condiciones se incumplian, pues ademés se
nombré a un Vicepresidente (38), que logicamente pudo actuar

(3¢) Por ejemplo, las recogidas en los numeros 6, 7 y 8 del articulo 13 de la
Ley de Régimen Juridico, la primera de las cuales (elaborar los planes y progra-
mas econdémicos) ha pasado al nuevo Ministerio de Planificacién del Desarrollo.

(35) Véase el articulo 22,2 de la Ley de Régimen Juridico. La Ley de Funciona-
rios (art. 15) otorga al Ministro Subsecretario de la Presidencia diversas atribuciones
por delegacién del Presidente, debiendo destacarse ademés la presidencia de la
Comisién Superior de Personal (art. 9.°}, que ejercia por derecho propio.

(36) Como se ha dicho antes, desde 1962 existia el cargo de Vicepresidente, que
ademés ha venido existiendo también después de la desvinculacién de la Jefatura
del Estado y la Presidencia a partir de junio de 1973. La posibilidad de que el
Vicepresidente presidiese alguna de las Comisiones delegadas, ademas de deducirse
de una légica elemental, se hizo realidad cuando el Decreto 893/1963, de 25 de abril,
le confirié la de la Comisién del Medio Ambiente.
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en representacién de aquél en las funciones de presidir las Co-
misiones delegadas. Fllo pone de manifiesto la disparidad de
ambas Leyes, la de Régimen Juridico, que menciona las Comisio-
nes delegadas, contempla sin duda a la Presidencia como De-
partamento y regulariza la practica de que exista un Minjstro
Subsecretario, pero en cambio no menciona al Vicepresidente,
y la Orgénica del Estado, que se ocupa de este ultimo, pero no
de las demés cuestiones.

A consecuencia de esto han quedado abiertos dos temas: la
vinculaciéon entre el Presidente y las tareas de la Presidencia
como Departamento ministerial y el espinoso problema, de a quién
debe corresponder presidir las Comisiones delegadas.

La primera de ambas cuestiones ha quedado, si no resuelta,
por lo menos aclarada por la Ley de prerrogativa de 4 de enero
de 1974, que cambié la denominacién del Ministro Subsecretario
en la de Ministro de la Presidencia, pues aunque sea sélo por la
via, de la modificacién terminoldgica queda ahora maéas claro,
no sélo que el titular de este Departamento es un Ministro como
los demas, sino también que una cosa son las altas atribuciones
del Presidente del Gobierno y otra las competencias del Ministe-
rio, sin que puedan contemplarse ambas cosas como un conjunto
indiferenciado (37).

En cambio, queda en pie la segunda de las cuestiones apun-
tadas —presidencia de las Comisiones—, de la que habra que
ocuparse en los apartados siguientes.

B) Los Vicepresidentes del Gobierno

Mucho mas brevemente que del Presidente habra que refe-
rirse a esta otra figura, pues no se trata ahora de resolver
cuestiones decisivas para la totalidad de esta obra como en el
apartado anterior, sino s6lo de poner en claro algunos puntos,
de menos relieve a todos los efectos y especialmente al nuestro.

(37) De todas formas, en la practica parece que el Presidente ha retenido la
titularidad de alguna de sus funciones que no son de alto caracter politico, y que
si contintia ejerciéndolas el ahora Ministro de la Presidencia, es s6lo por delegacién.
Véase al respecto la Orden de la Presidencia del Gobierno de 28 de enero de 1974.
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Me parece util tener en cuenta al respecto que hasta la Ley
Organica del Estado, la figura del Vicepresidente no estaba ins-
titucionalizada en nuestro derecho, ni en Ley Fundamental ni
en Ley ordinaria. La de Régimen Juridico no la menciona, y aun-
que por Decreto-ley de 10 de julio de 1962 se nombrase Vice-
presidente, la propia redaccién del Decreto-ley, a caballo entre
acto concreto de nombramiento y disposicién de caracter gene-
ral, permite pensar que la situacién del Vicepresidente en el
periodo 1962-1967 era practicamente la misma que la del Minis-
tro Subsecretario de la Presidencia de 1951 a 1957. En ambos ca-
sos existia el cargo, ocupado por una persona concreta, pero
no estaba vertebrado en el conjunto de las instituciones esta-
tales.

Producida esta institucionalizacién en virtud de la Ley Orga-
mica, se abre en la practica politica el problema de las posibles
fricciones entre ambos cargos, resuelta por la via de la acumula-
ci6n de ellos en una sola persona (38).

En la vida real, el tema se plantea en cambio cuando exis-
tiendo, a partir de 1973, un Presidente del Gobierno se desvincu-
lan los cargos de Vicepresidente y Ministro Subsecretario.

También en este caso el problema resulta suavizado al ha-
cerse uso de la via que abre la propia Ley Orgéanica para el
nombramiento de mas de un Vicepresidente, ya que las posibles
tensiones se diluyen al plantearse entre varias personas, y el
antiguo Ministro Subsecretario, ahora Ministro de la Presiden-
cia. Con todo ello no resuelve, ni mucho menos, la cuestion, ya
que sigue en pie la circunstancia de que mientras la figura del
Ministro de la Presidencia aparece claramente disefiada en la
legislacién, aunque sea a nivel de Ley ordinaria, la de Vicepre-
sidente ofrece, desde luego, otro perfil.

Pues el caso es que, independientemente de 1o que suceda en
la practica politica, si examinamos lo dicho en la Ley Organica
del Estado se nos queda entre las manos bien poca cosa a pro-
posito del Vicepresidente o Vicepresidentes. Por lo pronto no se
dedica ni una linea a su nombramiento, que se efectia del mis-

(38) A partir de 21 de septiembre de 1967, en que cesa como Vicepresidente el
Teniente General Muifoz Grandes y se acumulan los dos cargos en el Almirante
<Carrero Blanco, quien log ostentaria hasta su nombramiento como Presidente.
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mo modo que el de los restantes miembros del Gobierno (ar-
ticulo 17). Lo unico que esté claro respecto a esta figura es que:

1. El Vicepresidente o Vicepresidentes son miembros del Go-
bierno (arts. 13 y 17).

2. En caso de fallecimiento, dimisién, destitucién o incapaci-
dad del Presidente, asumen interinamente sus funciones
el Vicepresidente o Vicepresidentes por el orden que se
establezca (art. 18, en relacién con el 5.° de la Ley).

A la vista de esto, creo que puede afirmarse con fundamento
que la figura del Vicepresidente no est4a delimitada con perfi-
les demasiado robustos. El mecanismo institucional espafiol no
exige que el Vicepresidenie ejerza funciones de Presidente mas
que dentro de una estricta interinidad, mientras dura el proce-
dimiento para designar nuevo Presidente. Por lo demas, los su-
puestos estan cuidadosamente tasados, no extendiéndose siquiera
a los casos de enfermedad o ausencia del territorio nacional.

El significado de la previsién de existencia de los Vicepresi-
dentes no parece apuntar sino a una condicién atribuida a titulo
personal, sin que ello suponga que exista un 6rgano. Hay Vice-
presidente (o Vicepresidentes), pero no existe la Vicepresidencia
del Gobierno.

Lo que si esta claro en la Ley es que esta atribuciéon a titulo
personal debe recaer en un miembro del Gobierno (39), sin que
se prejuzgue que sea sobre el titular de un Departamento. Si asi
no fuera, el Vicepresidente o Vicepresidentes se encontrarian
practicamente en la misma situaciéon que un Ministro sin car-
tera (40).

Con todo, la relevancia politica que entrafia un nombramien-
to de este tipo puede dar lugar a problemas, a consecuencia del
contraste que se plantea respecto al Ministro de la Presidencia,

(39) La unica mencién que hace la Ley Organica del Vicepresidente o Vicepresi-
dentes (fuera de la sustitucién interina del Presidente prevista en el 18, II) es la
que se efectla en el articulo 13, II, a propésito de la composicién del Consejo de
Ministros.

(40) Es decir, seran miembros del Gobierno pero no titulares de Departamento
ministerial, vy sus gastos se consignaran en el presupuesto de la Presidencia del
Gobierno. Véase en este sentido el articulo 4 de la Ley de Régimen Juridico.
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ignorado en la Ley Organica, pero cuyas atribuciones si estan
claramente establecidas por la Ley de Régimen Juridico.

Dos puntos pueden resultar conflictivos. De una parte, la pre-
sidencia de las Comisiones delegadas, que el Ministro de la Pre-
sidencia tiene atribuida por Ley. De otra, la posibilidad de que
el Presidente delegue en alguno de estos cargos. La Ley Orgénica
no sugiere en ningiin momento una posible delegacién en los
Vicepresidentes, planteandose asi un conflicto potencial, pues
aunque es cierto que la Ley de Régimen Juridico (art. 22,2) res-
tringe la delegacién del Presidente en el ahora Ministro de la
Presidencia a las «funciones administrativas», también lo es que
prevé al menos una delegacién ministerial, mientras que seria
cuando menos discutible que el Presidente pudiese validamente
delegar en un Vicepresidente, eventual sustituto interino, alguna
de sus altas funciones politicas, fuera quiza de las que tienen
caracter estrictamente representativo (41).

C) La composicion del Gobierno y los drga,nos delegados
del mismo

En cuanto a la composicion del Consejo de Ministros, debe
hacerse la misma constatacién negativa que se ha hecho respecto
a la figura del Vicepresidente. Lo importante de cuanto debe
dejarse constancia en este apartado no es la medida en que nos
oriente respecto a las conexiones Gobierno-Administracion, sino

(41) De los dos problemas apuntados en el texto, el segundo careceria de interés
si no estuviese condicionado por la existencia del primero. En efecto, nada cbstaria
a ponsar que la delegacién prevista en el 22,2 de la Ley de Régimen Juridico se
limita a las atribuciones del Presidente como cabeza del Departamento ministerial
que es la Presidencia si no fuese porque la posibilidad de presidir las Comisiones
delegadas indica claramente que el Ministro de la Presidencia tiene un carécter
distinto del de mero jefe de Departamento.

En cuanto al segundo problema, a la vista de la Ley Organica, creo que mere-
ceria la pena una atenta meditacién sobre el Decreto 1/1974, de 3 de enero, por
el que se nombran tres Vicepresidentes, que desempefiardn las funciones «que
expresaments les delegue el Presidente del Gobierno, a quien sustituirdn por este
orden (el que alli se indica) en casos de vacante, ausencia o enfermedad-.

Con ello se ha hecho una interpretaciéon extensiva de la Ley Orgédnica que even-
tualmente podria ofrecer alguna duda, especialmente respecto a la sustitucién del
Presidente en la totalidad de sus funciones en los casos de ausencia o enfermedad,
no previstos expresamente en la Ley Fundamental.
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precisamente la medida en gque la Ley no arroja luz sobre el
tema.

La cuestién que debe suscitarse aqui se refiere al no pronun-
ciamiento de la Ley Organica respecto a los miembros del Go-
bierno distintos del Presidente y los Vicepresidentes, es decir, los
Ministros. La Ley no alude, como pasa también en otros casos,
a una posibilidad bien clara en la de Régimen Juridico: el nom-
bramiento de Ministros sin cartera. Desde luego, el que no se
aluda a ellos no significa que se prohiba su existencia, siendo
bastante que se prevea en una Ley ordinaria. Pero al no distin-
guir entre Ministros con cartera o sin ella, titulares o no de De-
partamentos ministeriales, se ha perdido una espléndida ocasion
para referirse de forma directa a la vinculacién entre Adminis-
tracién y Gobierno por la via de la doble condicién de los Minis-
tros con cartera de miembros del Gobierno y titulares de un
Departamento ministerial.

La otra cuestién a que se alude en el epigrafe es la que se ha
dejado abierta, después de mencionarla reiteradamente, en los
apartados anteriores. El tema de la presidencia de las Comisiones
delegadas no ha sido resuelto en la Ley Organica, por la razén
palmaria de que ésta no se refiere tampoco a estos 6rganos crea-
dos por la Ley de Régimen Juridico, y aunque, desde luego, no
prohibe su existencia, de un paso adelante en el proceso de des-
moronamiento ya iniciado con anterioridad. La Ley, en su articu-
lo 38, convierte en un drgano distinto la Junta de Defensa Na-
cional, caracterizada por la de Régimen Juridico como Comisiéon
Delegada del Gobierno. Es claro que ahora no tiene ese caracter,
al admitirse la presencia en ella de cargos distintos de los miem-
bros del Gobierno. Una de las mas importantes Comisiones De-
legadas ha dejado de serlo.

Por otra parte, junto a este dato operan los planteamientos
de los apartados anteriores, con la consecuencia obvia de que el
modo mas facil de eludir los problemas es no celebrar sesiones.
de las Comisiones Delegadas, que prosiguen su continua desvita-~
lizacién, quiza emparentada con la falta de actualidad de la idea
de desconcentracién vinculada a la reforma administrativa, que
justificaba plenamente su insercién en el contexto de la Ley de
Régimen Juridico.
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3. La activipap pEL GOBIERNO

Mucho més brevemente que de la estructura, dada la optica
que persigue esta obra, hay que ocuparse ahora de la actividad
del Gobierno, de cara a una mejor comprension de los problemas
administrativos. Para ello se va a distiguir entre los. aspectos
materiales y formales de la actividad, aludiéndose también a la
legislacion emanada del 6rgano de gobierno.

A) El aspecto material

En cuanto al aspecto material, a diferencia de lo que sucede
en la Ley de Régimen Juridico, la Orgéanica del Estado no da
una lista de actuaciones concretas, cerrada con una clausula ge-
neral de remf{sion, sino que, por el contrario, utiliza la férmula
general del articulo 13,II, segun la cual el Gobierno <«es el 6rgano
que determina la politica nacional, asegura la aplicaciéon de las
leyes, ejerce la potestad reglamentaria, y asiste permanentemente
al Jefe del Estado en los asuntos politicos y administrativoss».

Ello no quiere decir, por supuesto, que no conserve su validez
1a lista de importantes operaciones del articulo 10 de la Ley de
Régimen Juridico, sobre la que se volvera en otro lugar (42). Pero
consecuentes con nuestro enfoque y con el objetivo inmediato de
este apartado, nos interesa ahora preguntarnos, mas que sobre
cuales son las actuaciones concretas que el Gobierno realiza, so-
bre el tipo de actividad que el mismo lleva a cabo, por si existiese
algan portillo por el que pudiésemos lograr un atisbo de distin-
cién entre lo que hacen el Gobierno y la Administracion, respec-
tivamente.

Creo, sin embargo, que la Ley no ofrece esta oportunidad y
que la respuesta que contiene a la indagacion planteada, riguro-
samente consecuente con la articulacién Jefe del Estado-Consejo
de Ministros, no contribuye a facilitar la distincién entre las
actividades administrativas y las politicas.

Unas y otras aparecen confundidas en el triptico de férmulas
dedicadas por la Ley a la cuestién, dos de ellas referentes a la
misma de modo directo y la tercera relacionada con ella. Segun

(42) En el estudio en preparaciéon sobre Los acios politicos en la jurisprudencia
del Tribunal Supremo.

DA-1975, nim. 164. MARIANO BAENA DEL ALCAZAR. Administracién y Gobierno en la Ley Organica...



DA-1975, nim. 164. MARIANO BAENA DEL ALCAZAR. Administracién y Gobierno en la Ley Organica...

Estudios . 30

la Ley, el Jefe del Estado «ejerce el supremo poder politico y ad-
ministrativo» (art. 6.°) y el Consejo de Ministros le asiste en «los
asuntos politicos v administrativos» (art. 13), mientras que co-
rresponde al Presidente del Gobierno «asegurar la coordinacién
de todos los 6rganos de gobierno y administracién» (art. 14).

En ninguno de estos casos se formula un criterio de distincién
entre actividad politica y administrativa. Desde luego ello no era
obligado, porque el texto fundamental no est4 hablando estricta-
mente de actividad. Si acaso, se aproxima al enfoque lg alusién
a los «asuntos» politicos y administrativos en que el Consejo de
Ministros asiste al Jefe del Estado, pero en los demas casos se
trata del poder (Jefe del Estado) y de la actuacién de unos 6rga-
nos cocrdinados por el Presidente del Gobierno. Con todo, podria
haberse esperado alguna indicacién sobre el distinto caracter de
la materia en la que se proyecta ese poder, sobre B que versan
esos asuntos, o & la que se refiere la actividad de esos drganos.

Como puede verse, sin embargo, no existe tal indicacién, ya
que siempre se utilizan conjuntamente los términos «politico» y
«administrativo». De la Ley Organica, por tanto, no se deduce
ningun criterio para distinguir entre uno y otro tipo de acti-
vidad (43).

B) El aspecto formal

Tampoco se encuentra un planteamiento frontal en la Ley Or-
ganica del Estado respecto al distinto valor de los actos politicos
y los administrativos, es decir, relativo al aspecto o enfoque for-
mal de la actividad de gobierno, peroc de todos modos hay que
mencionar el asunto, porque la justiciabilidad de los actos de po-
der si resulta aludida mediante una férmula que deja el problema
intacto, en los mismos términos que se deducen de la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (44).

(43) Ello, por otra parte, no puede extrafiar, ya que hasta ahora vienen fraca-
sando todos los intentos doctrinales para distinguir entre actividad polftica y admi-
nistrativa por razén de su naturaleza. Se ha tratado, por tanto, en el apartado que
ahora se cierra de constatar algo perfectamente normal y que podria esperarse de
antemano.

(44) La remisién a las leyes que hace el articulo 42 significa aqui que la Ley
Orgéanica no ha efectuado alteracién alguna en la delimitacién entre actos politicos
y administrativos. Habr4 que estar, pues, a lo establecido en el articulo 2.° de la
Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.
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Aparte de la mencién expresa de la jurisdiccién contencio-
sa (45), en el articulo 42 se alude a la justiciabilidad de los actos,
pero de ahi no se deduce ninguna posible alteracién del sistema
vigente, ya que, no sélo se encuadra el precepto en el titulo VII
‘relativo a la Administraciéon, sino que ademas se est4a hablando
de los actos que pongan fin a la via administrativa y, en defini-
tiva, se remite a las leyes ordinarias (46).

El enfoque formal de la distincién entre actos de Administra-
cién y de Gobierno habra que realizarlo Gnica y estrictamente a
la vista de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa,
pues en nuestras Leyes Fundamentales se monta un mecanismo
de control (el recurso de contrafuero) de la actividad del Gobier-
no cuando ésta se traduce en disposiciones de caracter general,
pero no cuando se refleja en actos concretos.

C) La legislacion emanada del Gobierno

Otra cuestién de interés para nuestro objeto de estudio es la
legislacion que puede dictar el Gobierno, segin la Ley Organica
del Estado, tema que no nos interesa estudiar aqui por si mis-
mo (47), sino sblo valorarlo desde la perspectiva de las indicacio-
nes. que pueda ofrecer respecto a las diferencias entre Adminis-
tracién y Gobierno. :

La Ley menciona la cuestién, al menos en tres contextos dife-
rentes. El mas llamativo, por su novedad respecto al derecho an-
terior, es el del control de constitucionalidad de los reglamentos
del Gobierno, al mismo tiempo que de las leyes ordinarias, por
medio del recurso de contrafuero. Se considera contrafuero, a
tenor del articulo 59, «todo acto legislativo o disposicién general
del Gobierno que vulnere los Principios del Movimiento Nacional

(45) Véase el articulo 31 de la Ley Organica del Estado.

(46) La doble conexion que de aqui se deduce supone, de una parte, la remision
al articulo 38 de la Ley de Régimen Juridico, donde se determina cuales son las
decisiones que ponen fin a la via administrativa; de otra, la no justiciabilidad de
los actos politicos, considerados en nuestro derecho distintos de los actos adminis-
trativos, segun el numero II, 4, de la Exposicién de Motivos de la Ley de la Juris-
diccién Contencioso-Administrativa.

(47) Aunque, & mi juicio, es urgente reconsiderar los aspectos cruciales del
tema (especialmente la reserva de ley) a la vista de la Ley Orgénica. Espero abordar
la cuestion en un trabajo préximo si tengo tiempo y ocasién para ello.
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o las demas Leyes Fundamentales del Reino», y el articulo 61, II,
vuelve a referirse a la <ley o disposicién de caracter general
recurrida-. El tema se excluye, sin embargo, de esta investiga-
cién, ya que no coadyuva al conocimiento de las conexiones y po-
siciones relativas del Gobierno y la Administracién en la eco-
nomia interna de la Ley Orgéanica del Estado (48).

Otro contexto de la Ley en que se menciona la cuestion es
el titulo IX, en que se plasman los mandatos constitucionales
sobre las relaciones entre los altos 6rganos del Estado, donde
se menciona la posibilidad de que se dicten normas con fuerza
de Ley con arreglo a las autorizaciones expresas de las Cor-
tes (art. 51) y se prohibe al Gobierno dictar disposiciones sobre
materias que deban revestir forma de Ley (art. 52). Estos pre-
ceptos, sobre los que han recaido importantes estudios doctri-
nales (49), se utilizaran mas adelante como contrapunto de los
analogos dedicados a las disposiciones dictadas por la Adminis-
tracién (y no por el Gobierno), pero de momento no resultan
utiles, toda vez que no se hace en el contexto ninguna mencién
de las diferencias que puedan existir entre las disposiciones ema-
nadas del Gobierno y de la Administracién, y en consecuencia
no son tutiles tampoco para hacer deducciones sobre el diferente
tipo de actividad de uno y otra.

Desgraciadamente, tampoco es de mayor utilidad la tercera
de las menciones aludidas. Se trata de las alusiones a la potes-
tad reglamentaria contenidas en las referencias al Jefe del Es-
tado y al Consejo de Ministros. De forma expresa, la potestad
reglamentaria se atribuye al segundo (art. 13, II) y no al pri-
mero, pero es claro que esto hay que entenderlo en relacién con
el caracter medial del Consejo de Ministros, que, como se ha
visto, no lleva a cabo actuaciones resolutorias mas que median-

(48) Pues es claro que las disposicioneg dictadas por la Administracién y no por
el Gobierno no son objeto de contrafuero. El problema&a no es aqui el de conexién
o interconexién entre Administracién y Gobierno, sino entre contrafuero y jurisdic-
cién contenciosa. Véase al respecto Gilvez Montes: <El control de la constituciona-
lidad en Espafia=, en Fraca y otros, La Espania de los afios 70, tomo III (El Estado
y la politica), vol. I, pp. 1201 y ss., y la bibliografia alli mencionada. En la doctrina
administrativa, por todos, Cravero: Justicia constitucional y justicia administrativa,
Primeras Jornadas Administrativas de Galicia, ENAP, Madrid, 1870, pp. 21 y ss.

(49) Garcia pE ENTERRIA: Legislacion delegada, potestad reglamentaria y control
judicial, Tecnos, Madrid, 1970, pp. 127 y ss.; Garnipo Faiia: «Fiscalizacién de los
decretos legislativos por la jurisdiccién contencmso administrativa», Documentacion
Administrativa, num. 132, pp. 127 y ss.
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-do la presencia y la firma del Jefe del Estado, debidamente re-
frendada (50).

Ello deja claro que la potestad reglamentaria (51) corresponde
al Gobierno, es decir, al Consejo de Ministros (incluido el Presi-
dente del Gobierno) con el Jefe del Estado, pero desde luego no
orienta en absoluto sobre las diferencias entre actividad del Go-
bierno y de la Administracién por la via o en el campo concreto
de la posibilidad de dictar disposiciones de caracter general.

4. REFERENCIA A LA VERTEBRACION GOBIERNO-ADMINISTRACION

Recapitulando lo dicho en los apartados anteriores y con ca-
racter previo al estudio de la Administracion, debe retenerse
que de la regulaciéon de la Ley Orgéanica a propésito del Gobier-
no se obtienen valiosas conclusiones sobre lo que sean el Go-
bierno y el Consejo de Ministros y la posicién respecto a ellos
del Jefe del Estado; sobre las caracteristicas del Presidente del
Gobierno como 6rgano y el contrapunto del muy distinto ca-
racter de los Vicepresidentes, y, en fin, sobre algunos problemas
abiertos, entre los que destacan la situaciéon del Ministro de la
Presidencia y de las Comisiones Delegadas del Gobierno. Pero en
modo alguno se obtienen a primera vista conclusiones claras
sobre las conexiones entre Gobierno y Administracion.

Ni desde el punto de vista organico (al no mencionarse la
diferencia entre Ministros titulares de Departamento y sin car-
tera), ni desde el punto de vista de la actividad tanto en su
aspecto material como formal, ni desde el punto de vista de las
disposiciones de caracter general, se deducen conclusiones sobre
la vertebracién entre Administracién y Gobierno.

Vamos a estudiar seguidamente la regulaciéon que se hace de
la Administracién, donde, sin olvidar el problema, habra que
entrar a fondo en la concepcién que mantiene de ella la Ley
Organica del Estado, punto focal del presente estudio.

(500 En la practica ello equivale a que los reglamentos de mas alto nivel han de
llevar incorporada la voluntad expresa del Jefe del Estado, lo que no carece de
consecuencias tanto politicas como juridicas.

(51) Se trata, por supuesto, de la manifestada formalmente mediante la publica-
cién de Decretos y s6lo de ella, pero, eso si, con la maxima generalidad y sin distin-
guir entre reglamentos ejecutivos e independientes, generales o afectando sélo al
desarrollo de un punto concreto.
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IV. La Administracion en la Ley Organica del Estado

La destacada importancia que otorga la Ley Fundamental a
la Administracién publica, a la que dedica dos de sus titulos,
poniéndola aparentemente en pie de igualdad con los otros 6r-
ganos del Estado, creo que bien justifican estas palabras intro-
ductorias al examen de los importantes puntos concretos que
mas adelante se abordan.

Por primera vez en la historia constitucional se dedica una
atencién preferente a la Administracién en su conjunto y no
solo a los altos 6rganos de gobierno y a las entidades locales (52).
Si la tematica propia de esta obra no exigiese ya por si misma
una referencia directa al tratamienfo constitucional, el hecho
que acaba de apuntarse justificaria por si solo un estudio dedi-
cado a la configuracién de la Administracién publica en la Ley
Organica.

Mas como este objetivo, siendo uno de los que ahora se per-
siguen, no es ni mucho menos el tnico, crec que debo limitarme
a destacar algunas cuestiones fundamentales, que contribuyan
a valorar y a enfocar de modo més correcto el examen algo mas
pormenorizado que seguidamente se intenta.

Lo primero que debe destacarse es que en este salto de la Ad-
ministracién puablica a la primers fila de las candilejas de la
regulacion constitucional, sin duda han influido poderosamente
dos factores. Uno de ellos es la evidencia de que el Estado con-
temporaneo, que ha asumido un enorme conjunto de tareas im-
pensable hace unas cuantas décadas, creando y manipulando
para ello diversas férmulas organicas (53), est4 integrado en su
inmensa, mayoria por la Administracién, tanto.desde el punto
de vista de la extensién de su aparato organizativo como desde ¢l
relativo al volumen de la actividad que realiza. La Ley Organica
ha respondido a este hecho con la sensibilidad adecuada, aco-
giendo en su regulacién plenamente y de forma destacada lo que

(52) Pues es un topico doctrinal e histérico la importancia otorgada por nuestras
Constituciones al nombramiento de alcaldes. Véase un buen resumen de la evolucién
legal del tema, intimamente ligada a los preceptos constitucionales, en la Exposicién
de Motivos del Proyecto de Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local, en estudio
por las Cortes espaiiolas en el momento en que se cierra este trabajo.

(53) Fundamentalmente, la creacidn de organismos auténomos y empresas publi-
cas. Abordo frontalmente el tema en mi obra en preparacién citada en nota 8.
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es la realidad cotidiana del Estado de nuestro tiempo, aunque,
como se vera mas abajo, no alude més que incidentalmente y
de pasada a las férmulas orgéanicas méas agiles y novedosas.

Pero nada tendria de extrafio que junto a esto hayan actuado
como concausa las propias coordenadas politicas del régimen es-
pafol actual, pues la disminucién de la vida politica y de la par-
ticipacion ciudadana determinadas por la unidad de poder, no
han podido repercutir més que en una importancia creciente de
la Administracién y de sus hombres, que ocupan o han ocupado
los vacios que dejan la ausencia de formaciones politicas plura-
listas y de elecciones. Si se acepta esta hipdtesis (54), nada ten-
dria de extrafio que el Estado, a través de sus mas. altos poderes,
hubiera respondido al hecho otorgando a la Administracion la
importancia politica que tiene y la hubiese subrayado incluyén-
dola de pleno derecho en la regulacién constitucional.

Pasando ya a otro orden de consideraciones, esta regulacion
no puede dejar de ser un factor de primera magnitud para las
ciencias administrativas de nuestro pais, que habiendo alcanza-
do el méas alto nivel en el Ambito juridico, quiz4 se han resen-
tido algo de la forzosa importacion de mentalidades y elemen-
tos doctrinales extranjeros, formados sobre una realidad, proéxi-
ma, tal vez, pero en modo alguno idéntica a la nuestra. No quiero.
decir con ello, ni mucho menos, que las construcciones doctri-
nales deban seguir forzosa y servilmente una legislacion que
sin duda podria cambiar. Por otra parte, el estudio de esta le-
gislacion no significa necesariamente que deba uno identificarse
con ella. Pero, salvo que se acepte con todas sus consecuencias
la construccién de sistemas cientificos ajenos a la realidad, ahi
est4, guste o no guste, la legislacién que se aplica, y no es posi-
ble ignorarla.

Por ello creo que la normativa de la Ley Organica ofrece un
eficaz banco de prueba para las construcciones doctrinales en
torno a lo que sea la Administracién, al menos en la mente del
legislador, que puede equivocarse quiza en el mandato o en el

(54) Que espero probar con datos actualmente en elaboracién, en un intento de
otorgar rigor cientifico, calibrandolas y valorandolas debidamente, a lo que suelen
ser apreciaciones politicas o valores entendidos doctrinales, a mi juicio no suficien-
temente confirmados hasta ahora.
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diagnoéstico de la realidad, pero que es el unico con poder sufi-
ciente para transformarla.

Finalmente ha de advertirse con caracter general y previo
al estudio més concreto, que al seguir la técnica de trasponer
a su texto los preceptos cabecera o los mandatos de las leyes
ordinarias que se han considerado mas importantes, la Ley Or-
ganica plantea no pocos problemas, que iran saliendo a la luz
en las paginas siguientes. Por el momento interesa dejar bien
claro (por si para alguien no lo estuviese) que la insercién en
un texto constitucional confiere a dichos preceptos un valor dis-
tinto y exige que sean interpretados en el sistema conjunto de
la Ley.

1. EL CONCEPTO DE ADMINISTRACION EN LA LEY ORGANICA
DEL EsTADO .
Partiendo del norte interpretativo del principio de unidad de

poder y coordinacion de funciones, a ejercer por los altos 6rga-

nos del Estado, una lectura de las denominaciones de los titulos
de la Ley, nos muestra que aquéllos son, aparte del Jefe del

Estado, el Gobierno de la Nacién, el Consejo Nacional, la Justi-

cia, las Fuerzas Armadas, la Administraciéon del Estado y la Ad-

ministracién local, debiendo aifadirse a esta enumeracion las

Cortes Espaiiolas, reguladas en su Ley constitutiva.

A la vista de esta enumeracion, el problema basico que a mi
juicio se plantea es el de la vertebracién entre la Administraciéon
y el Gobierno, objeto principal de este trabajo. Pero para llegar
a él hay que ocuparse de inmediato de otras cuestiones, y entre
ellas, principalmente, de cémo se entiende lg idea de Adminis-
tracioén.

Ante todo quiero salir al paso de un falso problema que
podria plantearse a causa de la mencién independiente de las
Fuerzas Armadas y de la Administracién del Estado. Con ello
no creo que se pretenda fraccionar la unidad de la Administra-
cion considerando a la militar con entidad independiente de la
civil, pues sin duda también se aplican a agquélla, con las espe-
cialidades de rigor, los preceptos que se dedican a ésta. Al ha-
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blar de las fuerzas armadas, la Ley no parece referirse a la
Administracién del Ejército, sino al Ejécito mismo o, mas exacta-
mente, a los tres Ejércitos. Las referencias a érganos que contiene
el titulo VI (Junta de Defensa Nacional y Alto Estado Mayor)
no hacen una configuracién de altos 6rganos independientes,
sino que mas bien parecen reforzar la posicién especial del Pre-
sidente del Gobierno (55).

Aludiendo ya directamente a la Administracién, aparte del
fraccionamiento en Administraciéon del Estado y Administracion
local (568), hay une cuestiébn que salta a la vista. A diferencia
del Gobierno, el Consejo Nacional, las Cortes y los Tribunales
de Justicia, concebidos como érganos o, en el caso de los tltimos,
tratados mas bien en cuanto a la actividad que en cuanto a la
organizacion, ni la Administracion del Estado ni la local se en-
tienden como un 6rgano, sino como un conjunto de realidades.
Se trata de una pluralidad y no de una unidad, y de una plura-
lidad contemplada abstractamente sin que se diga expresamente
céomo estd ensamblada con el resto de los altos 6rganos del
Estado. ‘

Sin perjuicio de volver mas adelante sobre la Administra-
cién local, respecto a la central, de la que se predica expresa-
mente su pertenencia al Estado, el legislador constitucional la
ha visto fundamentalmente como un conjunto de érganos jerar-
quicamente ordenados. Se subraya, por tanto, la idea de orga-
nizacién, y como adjetivaciéon de ésta, la de jerarquia.

Evidentemente el precepto es una transposiciéon del articu-
lo 1.° de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del
Estado (57), pero, a mas de que debe integrarse en el conjunto
del texto constitucional, se trata de una transposiciéon selectiva,
en la que se ha constitucionalizado lo que se queria. Aqui reside
uno de los nudos conceptuales del problema, porque en esta se-
leccién la voluntad politica constituyente se ha proyectado sobre
una parte del precepto y no sobre la otra. En consecuencia, el

(55) Pues éste no sélo estd integrado en la Junta de Defensa (la L2y no dice
que la presida), sino que, ademés, es superior jerdrquico del Alto Estado Mayor a
tenor del articulo 39.
(56) Sobre el tema se insiste mas abajo en el texto. .
(57 <«La Administracion del Estado, constituida por érganos jerdrquicamente or-
denados, actia para el cumplimiento de sus fines con personalidad jurfdica tnica.»
Lo destacado es el texto del precepto recogido en la Ley Orgénica..

DA-1975, nim. 164. MARIANO BAENA DEL ALCAZAR. Administracién y Gobierno en la Ley Organica...



DA-1975, nim. 164. MARIANO BAENA DEL ALCAZAR. Administracién y Gobierno en la Ley Organica...

Estudios 38

legislador ha visto (porque indudablemente ha querido ver) a
la Administracién como un conjunto de érganos y no como una
persona juridica. El conjunto organico es, pues, para el legisla-
dor espaiiol, la realidad sustancial contra lo que habia pensado
con anterioridad un sector de la doctrina (58).

Es este conjunto organico el que ha sido alineado por la Ley
junto a los otros Altos Organos del Estado, pero el precepto co-
rrespondiente queda incompleto y urgentemente necesitado de
interpretacién, pues se nos dice que se trata de érganos jerar-
quicamente ordenados, pero no se nos dice cuéal es la cumbre
de esa jerarquia. Ello exigira que en el apartado final de este
estudio se aborden las relaciones entre Gobierno y Administra-
cién después de haber examinado. con algiin mayor detenimien-
to la regulacién de la Administraciéon central y local y de su
actividad.

2. Los PROBLEMAS ESTRUCTURALES

Se va a examinar en este apartado el tratamiento que hace
la Ley Orgénica de la Administracién central y de la local, pero
antes, para completar la visiéon de conjunto que tiene la Ley de '
lo que sea la Administracién, parece oportuno ocuparse de como
han visto el texto los diversos tipos de Administracién individua-
lizados por la doctrina.

A) Las tres esferas administrativas en la Ley Orgdnica
del Estado

Como es sabido, la doctrina administrativa espaiiola (59) viene
clasificando a la Administracién en las llamadas tres esferas ad-
ministrativas: la Administracién central del Estado, la Adminis-
tracién local que comprende los entes locales, y la llamada Ad-

(58) Véase el ya clasico estudio de Garcia pe ENTERRfA: «Verso un concetto di
diritto amministrativo como diritto statutarios, Rivista Trimestrale di Diritto Pub-
blico num. 10, 1960, pp. 317 y ss.

(59) Contemplan la Administracién institucional junto a la local y central. Bo-
QUERA: <Recursos contra decisiones de entidades autArquicas institucionales», Revista
de Administracion Publice num. 18, 1955, pp. 127 y ss., Yy recientemente, en su
Derecho administrativo, vol. I, Instituto de Estudios de Administracién Local, Ma-
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ministracién institucional, que incluye las Corporaciones y las
Fundaciones.

Veamos si la Ley Organica ha recogldo estas ca.tegona,s, ocu-
pandonos ademas del problema de la pertenenqla. al ambito es-
tatal de las Administraciones reguladas en el texto.

Desde luego, no existe en la Ley Organica ninguna acepta-
cion expresa de esta triple divisién, hecho que puede conside-
rarse normal, pues el legislador no tiene por qué seguir las
construcciones doctrinales, pero ademés hay que destacar que,
a diferencia del tratamiento otorgado a la Administracién cen-
tral y a la local, no se menciona en la Ley para nada a la Ad-
ministracién institucional en cuanto tal.

Esta omisioén tiene, desde luego, un valor desigual respecto a
las dos especies de entes que habitualmente se incluyen en la’
llamada Administracién institucional. En cuanto a las Corpora-
ciones, no mencionadas en la Ley ni siquiera de pasada, no
creo que la omision sea demasiado importante, pues a mas de
haber sido aludidas en otras Leyes Fundamentales en las que
se define su papel, se trata de grupos que tienen primitivamente
caracter privado, vinculadas luego a la Administracion estatal
mediante la técnica organizativa de atribuirles personalidad ju-
ridica (60). '

En cambio, la omisién parece méas grave respecto a los Orga-
nismos auténomos. Contra 1o que ha afirmado algun autor (61),
la Ley menciona estos Organismos, pero debe reconocerse que
la. mencién se hace de pasada en el articulo 44, relativo al Tri-
bunal de Cuentas y refiriéndola a los presupuestos de estos Or-

drid, 1972; Guaita: Nuevae bibliografia espaniola de Derecho administrativo, ENAP,
Madrid, 1969 (si bien se habla aqui de <Administracién institucional y corporatival;
ENTRENA CuesTa: Curso de Derecho administrative, Tecnos, Madrid, 1973.

Emplean expresamente la denominacién aludida en el texto. (0o la de tres secto-
res o ambitos administrativos), MeiLiN: «La evolucién de los organismos auténomos
en Espafia», Documentacion Administretive, nams. 78-78, p. 59, y ARINo: Lo Admi-
nistracién institucional: sus fuentes normativas, ENAP, Madrid, 1970, p. 9, donde
en nota hacla una critica a la asimilacién entire Administracién institucional y
corporativa.

(60) Respecto a las Corporaciones, remito al lector & mi articulo «Una primera
aproximaciéon a la nueva Ley de Colegios profesionaless, Revista de Administracién
Puablica, num, 74, 1974, pp. 55 y 5.

(81) Arito: Lo Administracion institucional. Bases de su régimen juridico, Insti-
tuto de Estudios Administrativos, Madrid, 1972, p. 116. Cito por la primitiva edicidn,
ve que la mas reciente de 1973 es sélo una reimpresién. :
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ganismos, considerados como un item de los Presupuestos Ge-
nerales del Estado. .

No es cierto, por tanto, que la Ley desconozca la existencia
de los Organismos auténomos, pero si lo es que no la valora
quizé en sus justos términos, y que al referirse a ellos, los enfoca
desde una 6ptica convencional. En efecto, el Estado actual, cada
vez que ha ido asumiendo la realizacion de nuevas tareas o la
satisfacciéon de nuevas necesidades, ante la impotencia o inade-
cuacién de la organizacién administrativa convencional, ha ido
creando Organismos autéonomos que han asumido la realizacién
o satisfacciéon de aquellas necesidades (62), revelandose como el
mas fértil de los campos para la manipulacion y disociacion de
la forma y el régimen juridico, lo que ha permitido el uso ha-
bitual y frecuente por el Estado de las mismas normas por las
que se rigen las empresas privadas (63).

La Ley Organica, que ha respondido al reto de los tiempos
acogiendo en su regulacién a la Administracién ptiblica, no ha
entrado en una contemplacién y regulacién general de ese pulu-
lante mundo de organizaciones publicas separadas, y nada auto-
riza a pensar (64) que la omisién se deba a que se considere
a los Organismos eauténomos como simples érganos del Estado.

Notese bien que no ‘se estda diciendo que la Ley los ignore
por completo, puesto que los menciona, pero aparte de que falta,
desde luego, una regulacién general, la alusién se produce en
un articulo dedicado al Tribunal de Cuentas, que demuestra una
toma de conciencia de que existen esos Organismos auténomos
y ademaés otros «organismos oficiales» que reciben ayuda eco-

(62) Para no salir de las propias Leyes Fundamentales, sugiero al lector una
meditacion sobre los instrumentos orgénicos de que se sirve el Estado para cumplir
los propésitos que expresa el numero XII de la Ley de Principios Fundamentales.

(83) El instrumento prototipico es la creacién de empresas nacionales, pero, ade-
més, el empleo del Derecho privado, disociando la forma y el régimen juridico, tiene
jlugar también masivamente en el caso de los Organismos auténomos, de lo gque no
se ha tomado siempre conciencia en la medida adecuada. En efecto, la mayor parte
de los Organismos guténomos excluidos de la aplicacién de la Ley de 28 de diciem-
bre de 1858 aplican cotidianamente el Derecho mercantil (RENFE, FEVE, Banco de
Espaiia, Instituto de Crédito Oficial, Crédito Social Pesquero, Caja Postal de Ahorros,
Consorcio de Compensacién de Seguros, Instituto Nacional de Industria). En cuanto
a los incluidos en el ambito de aplicaciéon de la Ley citada, ésta misma (articulo 38
y concordantes) prevé y autoriza la realizacién de actividades industriales y mercan-
tiles. Véase la lista impresionante de organismos que las llevan a cabo en el anexo
a la Orden del Ministerio de Hacienda de 15 de abril de 1970, scbre elaboracién de
las cuentas econémicas de las empresas publicas.

(64) Contra lo que ha pensado ARINo véase ob. y loc. cit. en nota 61.
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noémica estatal (65). Lo que sucede es que esa toma de concien-
cia se ha situado en la tradicional y estrecha optica del con'ral
presupuestario y contable y no en la de valorar y regular qué
hacen y para qué sirven los Organismos auténomos v lcs demas
«organismos oficiales».

De todas formas, debe reconocerse que en la mencién, siguie-
ra sea minima, se ha tenido el acierto de referirse a los Orga-
nismos que nos ocupan con una adjetivacién que deja fuera de
toda duda su pertenencia al ambito estatal, puesto que el ar-
ticulo 44 habla de «-...los Presupuestos Generales del Estado y
de sus Organismos auténomos». No existe, en cambio, declara-
cion tan explicita respecto a la pertenencia a este ambito de la
Administracion local, segundo de los problemas a abordar en
el presente apartado. )

No hay que olvidar que, como se dijo antes, hay que partir
del dato primario de que cuantas realidades contempla la Ley
Organica se entienden incluidas en el Estado como suprema, ins-
titucién de-la comunidad nacional. No hay nada en la Ley que
autorice a pensar lo contrario respecto a la Administracién lo-
cal y, por tanto, hay que entenderla incluida en el Estado, pero
debe reconocerse que evidentemente el legislador ha tenido inte-
rés en subrayar que se trata de algo distinto de la maquinaria
de la prototipica Administracién del Estado, es decir, la central.

Desde luego, los entes locales se consideran como un con-
junto que constituye una Administracién, claramente distinta de
la del Estado. Se subraya el caracter de los municipios, pieza
bésica del sistema, de «estructuras bésicas de la comunidad na-
cional» (art. 45, I), y cuando se habla de la actuacién del Esta-
do (art. 47), el texto sugiere que se trata de una organizacién
distinta, que. debe realizar determinadas misiones respecto a otra.
La afirmacion de personalidad juridica de las entidades locales
(art. 47), sobre la que se volverd después, contribuye a reforzar
esta impresion.

Pero, a mi juicio, ello no significa, que la Ley considere a los
entes locales como ajenos al Estado o radicalmente separados

(65) Sin duda, el articulo 44 de la Ley, al mencionar los organismos oficiales
que reciben ayuda o subvenciéon presupuestaria del Estado o sus organismos auté-
nomos estd aludiendo a las empresas nacionales sometidas al control del Tribunal
de Cuentas, segun el articulo 93 de la Ley de Entidades Estatales Auténomas,

¢
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de él. Por el contrario, debe ponerse en conexién la afirmacién
de que los municipios, pieza decisiva del sistema, son estructuras
basicas de la comunidad nacional, con la de que el Estado es la
suprema institucién de esa comunidad, lo que lleva sin violencia
alguna a concluir que los municipios (y las provincias como
agrupaciones de ellos) se encuentran dentro del Ambito estatal,
constituyendo en su pluralidad una Administracién, aunque dis-
tinta de la central.

El texto del titulo VIII de la Ley ofrece, como mas adelante
se vera, indicios de la conexién entre la Administracion central
del Estado y la local, pero no pasan de indicios que deben valo-
rarse a la vista de la consideracién de la Administracién local
en si misma. Dejemos aqui el tema por el momento para volver
sobre él en el lugar correspondiente.

B) ILa Administracién central del Estado

Un examen mas pormenorizado de los problemas que plan-
tea la regulacién de la Administracién central debe partir, dan-
do hacia delante los pasos necesarios, de la concepcién general
de la Administracién que se ha dejado apuntada en un aparta-
do anterior.

Hemos visto méas arriba que se entendia la Administracion
como un conjunto de 6rganas, como un agregado organico. Debe
afiadirse inmediatamente que ese agregado organico tiene en el
sistema de la Ley un definido caracter medial (66), pues esta
ahi para asumir el cumplimiento de los fines del Estado a que
se refiere el articulo 3 de la Ley. Estamos, pues, no ante un
instrumento, sino mas bien ante el instrumento de que el Estado
se sirve. El legislador constitucional no se refiere a la Adminis-
tracién como persona, juridica ni como entidad dotada de poder,
sino que subraya el caracter de organizacién instrumental y de
actuacién cotidiana. Si el Consejo de Ministros determina la

(86) Caracter que no se predica en la Ley de ningan otro de los érganos del
Estado y que, al nivel de cotidianeidad, relaciona & la Administracién publica con
el Estado, suprema institucién de la comunidad nacional, aludido en el articulo 1.
Sélo en este articulo y en el 40, que se estd comentando, se alude a los fines del
Estado, puestos en relacién por-el 1, II, con la scberania nacional. De este modo
la Ley, conscientemente o no, ha confirmado el cardcter de la Administracién de

soporte medial del Estado contemporaneo. Véase Martin Mateo: <La sustantividad
del Derecho administrativo», Revista de Administracién Publica nam. 53, pp. 35 y ss.
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politica nacional (art. 13), la Administracién hace algo menos
importante, pero mas amplio y universal: cumplir los fines del
Estado en general.

Entiendo que debe ponerse esta reahdad junto al silencio
que guarda la Ley Fundamental respecto a la personalidad ju-
ridica, pues es claro que respecto a la Administracién central
del Estado la ha considerado un dato secundario, a diferencia
de lo gue después veremos respecto a la Administracién local.

Consecuentemente con esta importancia otorgada a la orga- .
nizacién, se dedica a sus aspectos basicos el apartado II del
articulo 45, uno de los que maéas problemas. plantean de los dedi-
cados a la Administracién en la totalidad de la Ley. Segun este
precepto, «los érganos superiores de la Administracidén, su res-
pectiva competencia, y las bases del régimen de sus funcionarios
vendran determinados por Ley». A diferencia de lo que vere-
mos después respecto al procedimiento, la Ley no formula un
mandato sustantivo, sino que se limita a efectuar una reserva de
Ley en estas materias, y precisamente la Gnica que puede ser
efectiva, ung reserva de ley por medio de Ley Fundamental (87).

Pero no deja de resultar problemético a qué materias afectara
esta reserva de Ley, cuya férmula en parte innova y en parte
constitucionaliza respecto al derecho anterior. A simple vista,
dicha férmula parece un desarrollo de lo dispuesto en el ar-
ticulo 10, apartado j), de la Ley constitutiva de Cortes, segun
la cual «las Cortes Espafiolas' conoceran en pleno de ... las ba-
ses de la Administracion puablica- (88), considerandose, por tanto,
como cuestiones basicas éstas de los 6érganos superiores, su com-
petencia, y el régimen de sus funcionarios.

Pero estas cuestiones no se plantean todas del mismo modo.
En primer lugar hay que tener presente que, mientras deben
ser objeto de una ley los érganos superiores de la Administra-

(67) Aunque, sin duda, el tema merece una meditacién més rigurosa, no me
parece aventurado afirmar que la reserva de ley en virtud de ley ordinaria no es,
en definitiva y en esencia, una verdadera reserva de ley, pues el reglamento que
la quebrante vulnera, ante todo, el mandato de una ley y, por tanto, va en contra
del principio de legalidad. Sin duda, la reserva de ley es algo mas especifico que
el genérico principio de sumisién a la ley, ya que medularmente se trata de una
cuestién estructural, definidora de las competencias de los érganos titulares de la
funcién legislativa, que sélo puede ser delimitada por una Ley Fundamental.

(88) Férmula que es, desde luego, de una gran vaguedad, por lo que no es
ociosa, ni mucho menos, la precxsnon de la Ley Organica. E
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cién y su competencia, en cambio respecto a los funcionarios se
obliga sOlo a que sean reguladas mediante Ley «las bases de
(su) régimen». Esta diferencia debe ser cuidadosamente anota-
da, pero por lo demas es quizéa el punto que menos problemas
suscita. Aungue la cuestion parece urgentemente necesitada de
revision y critica (69), normalmente se asocia en Espafa la re-
serva de Ley a la férmula declaratoria de la competencia del
pleno de las Cortes, contenida en su articulo 10, que se refiere
frecuentemente a la regulacion, no de una materia, sino de las
bases de la misma. Por otra parte, la regulacién del régimen de
funcionarios comenzando el proceso legislativo mediante la pro-
mulgacién de una Ley de Bases, es la técnica que se viene em-
pleando en nuestro derecho. Su constitucionalizacién, por tanto,
no plantea mayores problemas. ’

No sucede lo mismo, en cambio, con la reserva de la regula-
cién de los organos superiores de la Administracién y su com-
petencia, pues lo primero que hay que preguntarse es cuales
son esos Organos superiores. Si se intenta responder utilizando
lo dicho por la legislacién ordinaria, la conclusion es que estos
6rganos superiores son los enumerados por el articulo 2.° de
la Ley de Régimen Juridico, es decir, el Jefe del Estado, el Con-
sejo de Ministros, el Presidente del Gobierno y los Ministros.
Pero esta conclusiébn me parece poco admisible, ya que todos
estos organos, salvo los Ministros, estdn regulados precisamente
por la propia Ley Organica del Estado. Por tanto, carece de sen-
tido precisar que hace falta una ley para regularlos, y ello tanto
si se consideran formando parte de la Administracion como en
caso contrario (70).

Por ello me parece la unica intepretacion plausible la de que
esta alusion a los drganos superiores se refiere exclusivamente a

(69) En ningin precepto se dice ni se ha dicho en el pasado (que yo sepa) que
la alusibn a las bases de la regulacién de determinadas materias signifique la
aprobacién precisamente de una Ley de Bases, practica politica frecuente, pero que
seria exagerado pensar se ha aplicado en todos los casos. Por otra parte, la indeter-
minacién de lo que deba considerarse «base» o acuestién bésica» de una materia
deja amplias manos libres a la Administracidén en el ejercicio de su potestad regla-
mentaria, salvo, naturalmente, respecto a las materias reguladas por una ley anterior.

(70) Lo que desde luego es cosa distinta de que sea posible y, a veces, aconseja-
ble desarrollar por ley ordinaria lo ya regulado por Ley Fundamental. Pero entonces
no estamos ya ante una reserva de ley, que supone una vinculacién efectiva de cara
al sistema de produccién de normas.
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los Ministros, Gnicos considerados como tales en la Ley de Ré-
gimen Juridico y, sin embargo, no regulados por la Ley Orga-
nica. Segun esto, la Ley no habra hecho mas que simplificar al
constitucionalizarla la reserva de ley del articulo 3.°, parrafo 2.°,
de la Ley de Régimen Juridico, respecto a los Departamentos
ministeriales.

Sin embargo, esta interpretacién deja en una especie de ca-
llejon sin salida el tema de la competencia, también afectado
por la reserva de ley, pues tomado a la letra deberia entenderse
en el sentido de que la competencia de los Departamentos sélo
puede modificarse por ley, lo que daria lugar a numerosos pro-
blemas en la préactica. Quizé la Uunica manera de salvar el escollo
sea interpretar que la Ley no esta refiriéndose a la competencia
de los Departamentos, sino a las atribuciones de los Ministros,
o, a lo sumo, al haz de atribuciones de cada uno de ellos, admi-
tiéndose asi que se emplea el término competencia con una
correccion mas que dudosa.

Por lo demas, esta atencién preferente dedicada a la organi-
zacién no se corresponde con una regulacién mas extensa de la
misma, pues al descender a detalles la atencién se ha centrado
Unicamente en los 6rganos consultivos y en las divisiones terri-
toriales. Respecto a los primeros, ademas de emplear una férmu-
la general (art. 40, III), se menciona expresamente al Consejo de
Estado y al de Economia Nacional, no dejando de ser signifi-
cativa la diferente férmula concreta empleada en uno y otro
caso. Para el Consejo de Estado se remite a lo dispuesto en la.
ley v se especifica que es cuerpo consultivo de la Administra-
ciéon (71), precisiones que no se hacen respecto al Consejo de
Economia Nacional. :

En cuanto a las divisiones territoriales, no se trata, propia-
mente hablando, de los 6rganos, pues la Ley no menciona ni a
los Gobernadores civiles ni a ningun otro érgano periférico de

(71) Ello supone una modificacion de la legislacién reguladora del Conssjo, que
lo considera cuerpo consultivo en asuntos de gobierno y administracién, segun el
articulo 1.° de la Ley Orgéanica del Consejo de Estado de 25 de noviembre de 1844.
Véanse sobre el Consejo los trabajos recogidos en Estudios de Derecho administrativo
(Libro jubilar del Consejo de Estado), Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1972,
siendo de especial interés para el punto mencionado en el texto el de Conpero
Tormes: La acomodacién del Consejo de Estado al orden institucional subsiguiente
o la Ley Orgénica del Estado, en pp. 79 y ss.
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la Administracién central. La divisién es en realidad s6lo un
ambito territorial para el ejercicio de la competencia y la pres-
taciéon de servicios por parte de la Administraciéon del Estado.
A mi juicio la sensibilidad demostrada por la Ley al referirse
a la provincia como ambito territorial general y admitir la exis-
tencia de otras divisiones territoriales, se ve desfavorablemente
compensada por la inclusién de la norma en el titulo dedicado a
la Administracién local, pues aunque la mejor doctrina ha in-
terpretado correctamente el precepto sin dejarse desorientar por
su encuadramiento (72), de todas formas ello ha sido fuente de
bastantes equivocos.

Para cerrar este apartado relativo especificamente a la Admi-
nistracién central hay que aludir a un tema que ha quedado
abierto mas arriba. Me refiero a la férmula empleada por la
Ley (art. 42, D respecto al procedimiento administrativo, en el
que una vez mas se constitucionaliza la exigencia de una ley
ordinaria de que la Administracién acttie conforme al procedi-
miento. Sin entrar en elucubraciones sobre cual haya sido la in-
tencién del legislador, lo cierto es que la alusiéon podria dar,
debidamente interpretada, un juego considerable en el control
de la. Administraciéon. Al menos segin las leyes ordinarias vi-
gentes, ésta actia en uso de sus prerrogativas cuando lo hace
dentro de su competencia y siguiendo el procedimiento estable-
cido, pero en caso contrario las prerrogativas ceden, la jurisdic-
cién ordinaria es la competente y procede incluso la via inter-
dictal (73). La constitucionalizaciéon del procedimiento podria ser,
en manos de una jurisprudencia progresiva, un importante ele-
mento de apoyo en la lucha por la legalidad de la actuacién
administrativa.

Con ello damos por terminada esta ré,plda, visién de la Ad-
ministracién en la Ley Organica, pues deliberadamente se deja
para maés adelante el examen del precepto relativo a la reserva
de ley. se ha aludido ya al dedicado al Tribunal de Cuentas, v

,(72) Véase al respecto MoreLL Ocaia:. Estructuras locales y ordenacion del espa-
cio, Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1972, pp. 225 ¥ ss.

(73) Véanse los articulos 38 de la Ley de Régimen Juridico y 103 de la Ley de
Procedimiento Administrativo. Otras alusiones al tema en el articulo 125 de la Ley
de Expropiaciéon Forzosa, quizd el de mayor aplicacién practica por la directa garan-
tfa que supone para la propiedad. También en el articulo 252 de la vieja Ley de
Aguas, de 13 de junio de 1879.
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no creo merezcan mayores comentarios los articulos 42, III, y 44,
dedicados a la responsabilidad y el juramento, respectivamente,
de las autoridades y funcionarios. Nétese, sin embargo, que no
hemos encontrado ningun precepto relativo a la conexién entre
Gobierno y Administracién del Estado.

C) La Administracion local

En este ambito la constitucionalizacion operada por la Ley
Organica se refiere s6lo al municipio y a la provincia, no alu-
diéndose a otros entes locales que reconoce la legislaciéon ordi-
naria. Por fanto, éstos pueden existir o no en nuestro derecho,
sin que debamos hacer ahora cuestion acerca de ellos.

En cuanto al municipio y a la provincia, se declara respecto
a ambos que son entidades locales y tienen personalidad juridi-
ca, pero de todas formas se hace un tratamiento muy distinto
de ellos. Consecuentemente con los postulados politicos del régi-
men y de acuerdo con lo dicho en otras Leyes Fundamenta-
les (74), se otorga clara prioridad al municipio, considerado
como entidad natural, mientras que la provincia queda rele-
gada en cuanto entidad local a una mera agrupacién de muni-
" cipios (75).

No creo que deba dedicarse mayor atencién a esta caracteri-
zacion diferente, que se desprende obviamente del texto, sobre
todo a la vista de la finalidad perseguida en esta obra. En cam-
bio, si merece una destacada atencién la consideracién como
«entidades» y, sobre todo, su materializacién en la declaracién
de personalidad.

El agregado de realidades administrativas (municipios y pro-
vincias) que constituyen la Administracién local, a diferencia de

(74) Declaracién VIII de la Ley de Principios Fundamentales y articulo 10 del
Fuero de log Espafloles.

(75) Con ello se relega a una cuestién a decidir a nivel de legislacién ordina-
ria ol problema abierto en la doctrina sobre la sustantividad propia de la provincia
como ente local, ademas de su caracter de agrupacién de municipios. Véase Boquera:
«La provincia, cauce de representacién politica», Revista de Estudios de la Vida Local,
numero 156, pp. 801 y ss., y la bibliografia alli indicada. La base primera del
Proyecto de Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local considera a las provincias
como entidades territoriales.
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la central o del Estado, no ha sido visto por el legislador como
un conjunto de drganos, sino como una pluralidad de personas
juridicas, dotadas de capacidad plena para el cumplimiento de
sus fines peculiares (art. 46).

Este-duro contraste entre la personificacion de los entes me-
nores y la no personificacion de la Administracién central del
Estado creo que puede explicarse por la via de la intencién del
legislador de asegurar que los entes locales son algo distinto
de la, Administracién central del Estado, en cuanto que deben
cumplir, a diferencia de los fines generales de aquélla, unos fi-
nes especificos y peculiares. Para ello el legislador se declara
dispuesto a concederles el elemento necesario de la personifica-
cibn como instrumento técnico-juridico, acompafiado de amplia
posibilidad de actuar en el mundo del derecho (la plena capa-
cidad), asi como el patrimonio indispensable y los demas medios
econémicos necesarios, a cuya dotacién ha de proveer el propio
Estado (art. 47). Curiosamente, en cambio, no se ha subrayado
aqui el valor de la organizacién necesaria para cumplir escs
fines peculiares, pues se alude Unicamente a las Corporaciones
como drgano de gestion, pareciendo maés interesado el legislador
en tratar el tema de la eleccién de las autoridades locales (76).
El resto de la materia queda subsumido en la férmula general
del articulo 48, que efectia una vez mas una reserva de ley, lo
que para la Administracién local no es novedad en nuestro
derecho.

La personalidad y la capacidad juridica cumplen aqui, a mi
juicio, el papel de elementos técnicos auxiliares de la peculiari-
dad de fines reconocida a los entes locales, debiendo subrayarse
que la alusién expresa a la capacidad puede plausiblemente
interpretarse como referida a la actuacién en régimen distinto

(76) Pues es claro que la organizacién de las entidades locales, contra el valor
entendido al uso, esté& constituida primordialmente por los é6rganos del municipio y
la provincia que realizan sus tareas de caracter medial a las 6rdenes del presidente
de la Corporacién y de los funcionarios de los Cuerpos nacionales de Administracién
local, especialmente el secretario, y no, desde luego, por estas autoridades y altos
funcionarios exclusivamente. Véanse las bases 6 y 15 del Proyecto de Ley de Bases
del Estatuto de Régimen Local.
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del derecho publico (77), via medial que no hay que excluir en
el cumplimiento de los fines. Como contraste, debe hacerse notar
que el legislador, al declarar que los municipios y las provincias
tienen personalidad juridica, no ha afiadido que se trata de
personalidad juridica publica, aunque légicamente debe sobren-
tenderse al tratarse de entes encuadrados en el Estado.

Ahora bien, a la vista del titulo VIII este encuadramiento no
se concreta en un sistema determinado. Las insinuaciones gue
hace la Ley de interconexién entre Estado y entes locales se pro-
ducen sélo en tres puntos: el doble caracter de la provincia
como entidad local y divisién territorial, la posible cooperacién
de los entes locales a los fines del Estado, y la declaraciéon de
que éste promueve la vida local, protege su patrimonio y les
dota de medios econémicos.

Descontado el primer punto, que no tiene mas significado
que el de un lamentable error de sistematica, a la vista de los
otros, parece ser que el legislador se ha situado en la simpatica.
perspectiva de la colaboracién entre el Estado y los entes loca-
les, guardando el mas prudente silencio sobre las relaciones de
subordinacién, patentes hasta la saciedad en la legislacién or-
dinaria vigente.

Ello no cierra ningin camino, pero no abre ninguno tampoco,
de modo que para el futuro el candente tema de la descentra-
lizacién y las relaciones entre Administracién central y local
puede ser objeto de casi cualquier clase de planteamientos (78).
Que la posibilidad no esta cerrada, se desprende evidentemente
del reconocimiento de fines peculiares, idea nuclear de toda des-
centralizacién, pero fuera de los elementos auxiliares a que
antes se aludi6, el legislador no ha querido dotar a dicha idea
de ninguna clase de perfiles.

(770 Pues es claro que la personalidad juridica publica lleva de por si la posible.
actuacién en el mundo del derecho, por lo que si no se tratase mas que de la capa-
cidad juridica pablica no hubiera sido necesario mencionerla. Véase el articulo 8.° de
la vigente Ley de Régimen Local y el Proyecto de Ley de Bases del Estatuto de Régi-
men Local (base 1.2, nam. 4).

(78) Entre la numerosa bibliografia aparecida recientemente en la doctrina espa-
fiola sobre el tema, véase MarTiN Mateo: El horizonte de la descentralizacion, Insti-
tuto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1068, y, por todos, la obra colec-
tiva dirigida por SesasTiiN MaRrTiN REeTORTILLO: Descentralizacién administrativa .y
arganizacién politica, tres volumenes, Ediciones Alfaguara, Madrid, 1973.
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3. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

Veamos ahora, méas brevemente, como se ha hecho antes
para el Gobierno, como contempla la Ley Orgénica la actividad
de la Administracién. Se distingue para ello entre el aspecto
material y el formal.

A) El aspecto material de la actividad

Ninguna referencia hace la Ley a la actividad como tal de
la Administracién local, por lo que debemos centrarnos de nuevo
en el articulo 40, I, segin el cual la Administracion (del Estado)
«asume el cumplimiento de los fines del Estado en orden a la
pronta y eficaz satisfaccién del interés general».

Ya se ha tenido ocasion de seiialar el caracter medial que
este precepto confiere a la Administracién en la concepcién
que de la misma mantiene la Ley Organica del Estado. Este
caracter medial nos serd de utilidad en el intento de interpretar
como se vertebran el Gobierno y la Administraciéon, pero en
otro orden de cosas arroja escasa claridad para una posible
distincién entre actividad politica y administrativa. Tal distin-
ci6én no es factible desde luego mediante una comparacién de
textos, uno de los cuales aludiese a la actividad politica y otro
a la administrativa, pues el primero no existe en la Ley. Pero
al menos podria intentarse hipotéticamente averiguar cudles
son los rasgos esenciales de la actividad tipicamente adminis-
trativa.

Este intento se encuentra condenado al fracaso, al menos
ante la féormula del 40, II, de la Ley, que incluso puede referirse
& una actuacién administrativa en régimen distinto del derecho
puablico. Estamos sélo ante una expresiéon explicative de lo que
hace el conjunto organico que integra la Administracién, pero
de ella no se deduce el modo de caracterizar una actividad tipi-
camente administrativa y diferenciarla de la politica.

B) El aspecto formal de la actividad

En cuanto a la consideraciéon de los actos concretos coino
actos de poder, la Ley Orgéanica tampoco ofrece elemento algu-
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no de distincién entre los actos .politicos y los administrativos.
Se opera, como se ha visto, una constitucionalizacién de la ju-
risdiccién contencioso-administrativa y, en consecuencia, de la
justiciabilidad de los actos de poder (79) mediante una férmula
con las suficientes cautelas como para que no sea posible exten-
der la justiciabilidad a los actos politicos. Pero como en el caso
anterior del aspecto material de la actividad, no se deduce de
aqui ningun criterio para distinguir entre actos politicos y ad-
ministrativos.

De todas formas, antes de pasar a otro tema hay que desta-
car algo significativo para quienes no hayan quedado conven-
cidos por los argumentos anteriores sobre la pertenencia al
ambito estatal de las entidades locales. La referencia a la juris-
diccién contenciosa se hace en el articulo 42, II, incluido en el
titulo VII relativo a la Administracién del Estado, pese a lo cual
no creo que haya nadie sensato que interprete no son justicia-
bles los actos de los entes locales. En su intento de destacar la
importancia de los entes locales y de sus fines peculiares, la Ley
ha incurrido més de una vez en técnicas defectuosas.

C) La legislacién emanada de la Administracion

En el examen paralelo que se viene haciendo de las cuestio-
nes centrales que afectan a la Administracion y al Gobierno
queda por examinar el tema de la legislacién administrativa.
Tampoco en este caso encontramos alusién alguna a la materia
en el titulo dedicado a la Administracién local, por lo que habra
que limitarse a la regulacién del articulo 41, relativo a la Admi-
nistracién central.

Su numero I establece que «la Administracién no podra dic-
tar disposiciones contrarias a las leyes, ni regular, salvo autori-
zacion expresa de una Ley, aquellas materias que sean de la
exclusiva competencia de las Cortes», y el niimero II del mismo
articulo declara nulas las disposiciones que infrinjan la norma-
tiva del precepto anterior. '

(79) Ello potencia la importancia politica del Derecho administrativo y su deli-
mitacién frente al constitucional, pues el posible control de los actos concretos de
las autoridades depende (ahora segin los preceptos constitucionales y no sélo a

tenor de las leyes ordinarias) de lo que se entienda por actos administrativos, siendo
principalisimo al respecto el papel de la jurisprudencia.
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Este articulo, que consagra constitucionalmente los principios
de legalidad y de reserva de ley, explicitando la férmula mas
genérica del 17 del Fuero de los Espafioles, nos es 1til en este
momento a dos efectos. De una parte, porque demuestra, a sensu

~ contrario, que la Ley Organica no ha cercenado en nigin mo-
momento la potestad reglamentaria de la Administracion, limi-
tandola al Gobierno (80). De otra parte, porque, a méas de no
establecer ninguna conexién con la potestad reglamentaria atri-
buida al Gobierno en el articulo 13, se formula un principio de
reserva de ley repetido luego para el Gobierno en el articulo 52.

La Ley formula, por tanto, una vez la reserva para la Admi-
nistracién y otra para el Gobierno. Esta circunstancia merece
posiblemente una meditacién mas atenta, situada en el contexto
general de los problemas de la reserva de ley en el derecho es-
paiiol, pero, por el momento, no sélo da un espaldarazo a la
potestad administrativa para dictar disposiciones de caracter
general, sino que ademas muestra de nuevo la desconexion entre
Administraciéon y Gobierno que parece presidir la sistematica
de la Ley Orgénica. Por ello resulta mas necesaria que nunca
en este caso una interpretacién que se intenta efectuar en el
préximo y ultimo apartado del presente estudio.

V. La conexién entre Administracién y Gobierno
en el sistema espariol

La desconexién, al menos aparente, entre Gobierno y Admi-
nistracién de que se viene hablando a lo largo de este trabajo,
se refiere, desde luego, al sistema y la economia interna de la

(80) Contra lo que pensé en un primer momento la doctrina. Véase MARTIN MaTEO:
<La degradacién normativa de las disposiciones reglamentarias. Su contraste con la
Ley Organica del Estado», Revista de Administracién Publica, num. 51, pp. 319 y ss.,
donde se afirma en p. 327 que la potestad reglamentaria de los ministros (y a for-
tiori de las autoridades inferiores) no proviene directamente de la Constituci6n.
A mi juicio, el articulo 41 de la Ley Organica, aunque a sensu contrario, como se
dice en el texto, prueba que no es asi. La Ley no atribuye en efecto, directamente,
tal potestad si por directamente se entiende que la afirme con caracter general y
directo, pero es claro que e! precepto mencionado no puede pasarse por alto en
modo alguno, ya que supone un reconocimiento constitucional del valido ejercicio
de la potestad reglamentaria dentro de unos limites determinados, que no implican
el que la Administracién pueda dictar reglamentos unicamente en desarrollo de una
ley anterior.
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Ley Organica, pues es claro que si se tiene en cuenta la legisla-
cién ordinaria promulgada con anterioridad, tal desconexién no
existe en absoluto. Se.trata, sin embargo, de procurar la solucién
del problema con los elementos que la Ley Organica proporcio-
na, y refiriéndonos sdlo al marco legal que ella constituye; pues,
como se ha dicho antes, por mas que en muchos casos la Ley
Fundamental haya utilizado preceptos de otras leyes, su consti-
tucionalizaciéon supone un sistema nuevo que requiere ser inter-
pretado. :

Por ello no me parece que deba hacerse sin mas una puesta
en conexiéon de los preceptos de la Ley que rozan el problema
aunque no lo resuelven con los de la legislacién ordinaria que se
pronuncian claramente sobre él. Sélo después de haber anali-
zado el sistema constitucional en su conjunto sera valido pre-
guntarse qué virtualidad conservan los articulos correspondien-
tes de las leyes ordinarias.

Pues bien, entrando ya en el analisis de nuestro tema, hay
que empezar por descartar lo que seria la primera tentacién
del intérprete. La Ley Organica dedica su titulo IX a las relacio-
nes entre los altos 6rganos del Estado, por lo que podria espe-
rarse encontrar en €l, cuando menos, alguna formula o alusién
que orientase sobre el problema planteado. Sin embargo, no es
asi. En este titulo, la Ley so6lo menciona a la Administracion
(art. 57) para ocuparse de las cuestiones de competencia que
puedan existir entre ella y los Tribunales ordinarios, sin que se
mencionen para nada las relaciones entre Gobierno y Adminis-
tracion. La solucién a nuestro tema habra que buscarla por otro
camino.

Para ello la Ley, a pesar de que no menciona directamente
las relaciones, ofrece, a mi juicio, elementos suficientes, tanto
considerando la Administracién en su aspecto organico como
desde el punto de vista de su actividad, aunque uno y otro deben
utilizarse conjuntamente, sin olvidar, por otra parte, la realiza-
cién simultanea de actividad politica y administrativa por los
mismos érganos.

La interpretacion debe partir de la férmula del articulo 40,
que considera a la Administracién como un conjunto de 6rganos
y le encomienda el cumplimiento de los fines del Estado, debien-
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do buscarse el engarce 1l6gico de ese conjunto organico con el
Gobierno y referir ‘a la totalidad resultante aquel cumplimiento
de fines. .

Ahora bien, hemos visto antes que desde las premisas 16gicas
de la Ley, el Estado se concibe como una pluralidad de drganos,
cuyas funciones se vertebran y coordinan a través de la unidad
de poder que encarna el Jefe del Estado. A cada uno de estos
érganos se asigna una misién o misiones especificas y s6lo a la
Administracién se encomienda el cumplimiento de los fines en
general. La Administracién es un aparato organico de caracter
medial para realizar cotidianamente el conjunto de tareas que
debe abordar el Estado, pero ese aparato, como los demés 6rga-
nos, debe ser reconducido a la ultima y definitiva unidad de
poder, lo que quiere decir que debe ponerse en relacién con el
Jefe del Estado y su actuacién al frente del mismo.

Hemos visto mas arriba que la Ley no es ajena a esta idea,
va que declara que el Jefe del Estado «ejerce el supremo poder
politico y administrative» (art. 6.°), férmula que encuentra su
correspondencia en la del articulo 13, segin el cual el Consejo de
Ministros, érgano instrumental por medio del cual el primer
magistrado ejerce o dirige la gobernacién del Reino, le asiste
permanentemente «en los asuntos politicos y administrativos».

Todo esto nos orienta ya en el sentido de que, segin la Ley,
los asuntos politicos y administrativos son resueltos por los mis-
mos dérganos, el Jefe del Estado y el Gobierno, del que el Jefe
del Estado forma parte, pero no nos proporciona todavia el nexo
de unién entre los importantes érganos a que se viene aludien-
do v el agregado orgénico de carécter medial que hemos visto
es la Administracién.

Este nexo de unién viene dado, sin embargo, por una figura
en la que nos hemos detenido méas arriba al examinar los 6rga-
nos de gobierno, que, nombrado por el Jefe del Estado y gozando
de su confianza, es el Unico que de forma clara tiene reconoci-
das unas competencias distintas de las que se ponen en practica
a través del 6rgano instrumental Consejo de Ministros. Me re-
fiero, como habra adivinado el lector, al Presidente del Gobierno,
que, segun el articulo 14, IV, tiene encomendada la tarea de
asegurar la coordinacién de los érganos de gobierno y admi-
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nistracién. Debe advertirse que esta labor se encomienda a un
érgano presente en el Gobierno y con peso principalisimo en él
(aunque no lo presida), pero que simultdneamente, a través de
la altima foérmula citada, tiene reconocida la mision de coordi-
nar funciones de los ¢6rganos de administraciéon, distintos del
Gobierno, tratdndose por lo demas de la Unica vez en que la
Ley encomienda esta labor coordinadora a autoridad distinta
del Jefe del Estado.

Obtenida esta clave de interpretacién, el sistema de la Ley
cobra unidad y coherencia, explicandose algunas omisiones y
aclarandose algunos puntos dudosos. En efecto, siguiendo cuan-
to se acaba de decir, el supremo poder politico y administrativo
reside en el Jefe del Estado, que lo ejerce a través del Consejo
de Ministros en el cual se integra el Presidente, formando el
Consejo de Ministros con el Jefe del Estado, 1o que llamamos Go-
bierno. Este conjunto es el que (aparte del Jefe del Estado con-
siderado individualmente) ejerce simultdneamente poderes poli-
ticos y administrativos. En él se integran los Ministros, pero se
integra también el Presidente del Gobierno. El é6rgano de go-
bierno queda asi claramente dibujado.

Nétese, sin embargo, que en' la. regulacién dedicada a este
érgano no aparecen para nada citados los Ministros como ca-
bezas de los Departamentos ministeriales. En cambio, si se cita
la competencia de coordinacién del Presidente entre los 6rganos
politicos y administrativos. ’

La linea légica continta si tenemos en cuenta que el articu-
lo 40, donde se considera a la Administracién como un conjunto
de 6rganos jerarquicamente ordenados, menciona los érganos su-
periores de la Administracién para efectuar una reserva de ley,
lo que refiriéndose a la cuspide de la jerarquia sélo puede afec-
tar a los Ministros, cabeza de las grandes ramas de ese agregado
organico, puesto que los restantes 6rganos y autoridades de ran-
go superior a los Ministros han sido ya regulados por la propia
Ley Organica. Son, pues, los Departamentos ministeriales con
sus Ministros a la cabeza los 6rganos de Administracién que
deben ser coordinados entre si y con los 6rganos politicos por el
Presidente del Gobierno.
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Existe, pues, en el sistema espaiiol un 6rgano de gobierno (en
sentido material): el Gobierno (en sentido subjetivo), integrado
por el Jefe del Estado y el Consejo de Ministros, que incluye al
Presidente. Este Gobierno es el superior jerarquico de los Minis-
tros, 6rganos superiores de la Administracién, concebida como
ese agregado organico de que habla el articulo 40. Pero el nexo
de unién entre el 6rgano colegiado Gobierno y los Ministros in-
dividualmente considerados, es el Presidente del Gobierno, cuya
autoridad cede ante el Jefe del Estado cuando el Gobierno esta
en sesién con caracter resolutorio, pero que en los demas casos
coordinag la actuaciéon del Gobierno asegurando el cumplimiento
de sus acuerdos y coordina ademas la labor de los 'Departamen-
tos entre si.

Paradéjicamente, el sistema, de una coherencia innegable,
lleva a la conclusién de que el Presidente del Gobierno tiene
unas funciones méas destacadas de cara a la Administracion,
frente a la cual actia con plena autoridad propia, que como
miembro del Consejo de Ministros, donde su importante papel
queda oscurecido por el Jefe del Estado.

Dicho esto, nada obsta ya a que se utilicen como elemento
de interpretacién las leyes ordinarias, en este caso la de Régimen
Juridico. Las declaraciones de su articulo 2.° no han quedado
invalidadas en este caso, pues, en efecto, el sistema descrito
no repugna, sino que casa perfectamente con sus mandatos,
aunque con una salvedad. A mi juicio, después de la Ley Or-
génica, el Jefe del Estado, el Consejo de Ministros y el Presi-
dente del Gobierno deben considerarse, no como 6rganos supe-
riores de la Administracién y al mismo tiempo como 6rganos
de gobierno, sino mas exactamente como érganos de gobierno
que tienen competencias administrativas.

En cuanto al resto, el articulo 2.° de la Ley de Régimen Juri-
dico creo que es totalmente valido. Los Ministros, individual-
mente considerados, resultan ser los érganos superiores de la
Administracién, y, por lo demaés, a tenor del numero 2.° de este
articulo, todos los demas 6rganos y autoridades de la Adminis-
tracién del Estado quedan bajo la dependencia del Jefe del Es-
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tado (81), el Presidente del Gobierno (82) o el Ministro corres-
pondiente.

Los Ministros quedan, pues, como auténticas bisagras entre
el Gobierno y esos otros 6rganos y autoridades, cuyo nombra-
miento proponen en un numero de casos todavia ignorado, si-
guiendo criterios estrictamente politicos y de confianza.

(81) Lo gue puede explicar la situacién de una entidad como el Patrimonio Na-
cional no dependiente de la Presidencia ni de ningin Departamento ministerial,
sino directamente del Jefe del Estado. Me limito a apuntar aqui el tema, scbrada-
mente sugestivo, y hasta ahora considerado primordialmente por la doctrina desde
la o6ptica del régimen de los bienes y no desde una perspectiva orgénica.

(82) Lo que, sin duda, debe interpretarse como una alusién al complejo orgénico
de la Presidencia del Gobierno.
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