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I. Algunas precisiones introductorias

Abordar el estudio de los miembros del Gobierno, sus atribu-
ciones y Organos de apoyo exige dejar sentadas, desde el prin-
cipio, un par de precisiones que justifiquen el caracter de este
trabajo. En primer lugar, al ser los ministros érganos que gozan
del doble caréicter politico y administrativo, su estudio puede

* La redaccién basica de este trabajo se terminé de escribir en enero de 1979 y fue
publicado yva en las paginas de la Revista de Administracion Publica num. 89 (1979),
paginas 79-170, a cuyo efecto se introdujeron las més importantes modificaciones nor-
mativas producidas, y le incidencia de la reorganizacién ministerial de abril de 197¢
en el tema objeto de nuestro estudio. Para la presente ocasién no se ha modificado
el texto ya publicado, recogiéndose, no obstante, en una rnota final los cambios in-
troducidos hasta la fecha y las previsiones del proyecto de Ley Organica del Go-
bierno, la Administracién del Estado y la Funcién publica, publicade en el Boletin
Oficial de las Cortes Generales el dia 5 de febrero de 1880, que se refieren a nuestro
tema.

Por otra parte, el caracter prospectivo del trabajo, no estrictamente académico,
explica, en cierto modo, la libertad formal de su redaccién y el traslado de las citas
bibliograficas a una Gnica nota al final del texto.
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enfocarse desde las dos disciplinas fundamentales del Derecho
publico: el Derecho politico y constitucional y el Derecho admi-
nistrativo, punto de vista este ultimo al que nos referiremos
con preferencia. En segundo lugar, conviene destacar también
la relativa falta de estudios monograficos sobre el tema —en ge-
neral sobre todo el Derecho de la organizacion—, fruto, quiza,
de la concepcién dogmatica que negaba el caracter juridico de los
estudios organicos. En cualquier caso, vy es la tercera observa-
cién, el caracter, las atribuciones genéricas y buena parte de la
problematica que suscita el tema de los ministros no son exclu-
sivas de nuestro pais, sino que, por el contrario, son problemas
y temas que tienen un perfil bastante comun —por supuesto, con
las especialidades propias de la historia constitucional y de la
realidad administrativa de cada pais— en el area cultural que
nos es propia, y, por consiguiente, las soluciones adoptadas en
cada uno de estos paises no diferiran, en lo sustancial, de las que
sea necesario fomar en consideracién en el nuestro. De ahi
que el estudio de la historia, la realidad, la legislacién y la expe-
riencia de otros paises cercanos a nosotros haya sido de gran
utilidad a la hora de ofrecer soluciones e hipétesis de trabajo
en el tema abordado. Hipétesis de trabajo, en efecto. Esta es la
ultima observacion que quisiera dejar sentada en este momento:
el caracter prospectivo del estudio, abierto a varias alternativas
y a opciones diversas. Por esta misma razén se ha suprimido y
marginado el aparato bibliografico que suele acompaiar a los tra-
bajos académicos, una muestra del cual se aporta al final como
nota bibliografica, y, por ello mismo, se ha prescindido también
de planteamientos histoéricos que, sin duda, hubieran podido con-
tribuir a la comprensién de la evolucién de instituciones que
bien por si mismas —el caso de los llamados ministros de Estado—
o por el arrastre histérico y el respeto a la tradicién en algunos
paises —el caso inglés, por ejemplo—no pueden ser cabalmente
entendidas sin una apelaciéon a sus origenes. Pero dado el ca-
racter del trabajo me ha parecido mas conveniente ir directa-
mente a plantear los temas y las cuestiones que, en desarrollo
del mandato constitucional, debe abordar, a mi parecer, una fu-
tura Ley de Régimen Juridico de la Administracién central del
Estado.
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I1. El estado de la cuestion. La situacién actual

En el tema que nos ocupa la situaciéon actual viene establecida
por lo dispuesto, fundamentalmente, en la Ley de Régimen Juri-
dico de la. Administracion del Estado, texto refundido aprobado
por Decreto de 26 de julio de 1957; el Real Decreto 1558/1977,
de 4 de julio, por el que se reestructuran determinados 6rganos
de la Administracién central del Estado y, mas recientemente,
el Real Decreto 708/1979, de 5 de abril, que efectiia una nueva
remodelacién en el numero y distribucién de competencias de
los Ministerios, remodelaciéon que se aborda con un confesado
caracter de provisionalidad, si nos atenemos a lo que parece
apuntar la exposicién de motivos del Real Decreto citado, que
dice: <«Promulgada la Constitucion se hace preciso proceder a
una reforma de la Administracién central y periférica del Estado
que responda a los principios consagrados en el ordenamiento
constitucional. Dicha reforma, que habra de atenerse a lo dis-
puesto por las leyes que se dicten para el desarrollo del men-
cionado texto fundamental, debera encontrar apoyo previo en
un andlisis critico de las estructuras administrativas heredadas
y, correlativamente, en un riguroso estudio sobre la adecuacién
de las mismas a las nuevas necesidades.»

Pues bien, es precisamente en ese contexto de analisis critico
en el que se inscribe también este trabajo.

1. Por lo que hace a la LRJ, en lo que ahora interesa, se
configuran los ministros como <«érganos superiores de la Admi-
nistracién del Estado (art. 2.°, 1) y jefes de sus Departamentos,
fijandose su numero'en el articulo 3.° que determina asimismo
que «toda variacién en el numero, denominacién y competencia
de los diversos Departamentos ministeriales, y la creacién, supre-
sion o reforma, sustancial de los mismos se establecera por ley».

2. El articulo 4.° de este texto legal establece que: «Ademas.
de los titulares de cada Departamento, podran nombrarse minis-
tros sin cartera. Los créditos correspondientes a los ministros sin
cartera se incluiran en el presupuesto de gastos de la Presidencia
del Gobierno», posibilidad, sin limitacién alguna en cuanto al
namerco de este tipo de ministros, de la que se ha hecho uso,
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si bien con las peculiaridades propias de un régimen no parla-
mentario, como luego se verd, puesto que los ministros sin cartera
nombrados dirigian en realidad auténticos Departamentos que
s6lo un prurito dogmatico impedia calificarlos como tales. Tal
era el caso del antiguo ministro secretario general del Movimien-
to, que la propia LRJ fija con ese caracter, y el ministro de Rela-
ciones Sindicales, configurado como tal en la Ley Sindical de 17 de
febrero de 1971 (art. 34). Un ministro sin cartera mas pé.recido
a lo que significa esta figura en el Derecho comparado fue el
ministro para Asuntos de la Defensa (Decreto 3236/1975, de 11 de
diciembre), con anterioridad a la creacién del Ministerio de ese
nombre y coexistiendo con los tres Departamentos militares. En
1a actualidad, una vez desaparecido el ministro adjunto para las
Regiones (nombrado como tal por Real Decreto 1563/1977, de 4 de
juliol, tienen caracter de ministros sin cartera el ministro adjunto
al presidente, el ministro para las relaciones con las Comunidades
Europeas (nombrado inicialmente por Real Decreto 135/1978, de
10 de febrero, y confirmado ahora) y el ministro adjunto para
las' Relaciones con las Cortes (cargo que ya existié después de
julio de 1977, aunque pronto desapareci6, y que ahora renace).
Los tres ministros sin cartera han sido nombrados por Real De-
creto 711/1979, de 5 de abril, por el que se nombran los minis-
tros del actual Gabinete. Por cierto que, si bien existe la catego-
ria. de ministros sin cartera, la de «ministro adjunto» no esta ins-
titucionalizada como tal en ningun texto legal. Ademas de los
tres ministros citados no tienen hoy tampoco cartera los dos vice-
presidentes del Gobierno, nombrados, respectivamente, por los
Reales Decretos 709 y 710/1979, de 5 de abril, y que el articulo 98, 1,
de la Constitucién parece diferenciar organicamente de los mi-
nistros.

3. Por lo demas, la LRJ fija en su articulo 14 las competen-
cias de los ministros como jefes de los respectivos Departamen-
tos, atribuyéndoles en concreto:

«1. FEjercer la iniciativa, direccion e inspeccion de
todos los servicios del Departamento y la alta inspeccién
y demas funciones que les correspondan respecto de los
organismos auténomos adscritos al mismo.
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2. Preparar y presentar al Gobierno los proyectos de
Ley o de Decreto relativos a las cuestiones atribuidas a
su Departamento.

3. Ejercer la potestad reglamentaria en las materias
propias de su Departamento. ‘

4. Nombrar y separar a las autoridades afectas a su
Departamento no comprendidas en el parrafo séptimo
del articulo 10 ni en ¢l niumero cuatro del articulo 11.

5. Nombrar y separar a los funcionarios del Depar-
tamento. Destinar y ascender a los mismos cuando sea
facultad discrecional del ministro. )

6. Otorgar o proponer, en su caso, las recompensas
que procedan y ejercer las potestades disciplinarias y
correctivas con arreglo a las disposiciones vigentes.

7. Resolver, en tultima instancia, dentro de la via ad-
ministrativa, cuando no corresponda a una autoridad
inferior, los recursos promovidos contra las resoluciones
de los organismos y autoridades del Departamento, salvo
que una ley especial autorice recurso ante el jefe del
Estado, el Consejo de Ministros o la Presidencia del Go-
bierno.

8. Resolver las contiendas que surjan entre autori-
dades administrativas dependientes del Departamento y
suscitar conflictos de atribuciones con otros Ministerios.

9. Formular el anteproyecto de presupuesto del De-
partamento.

10. Disponer los gastos propios de los servicios de
su Ministerio no reservados a la competencia del Con-
sejo de Ministros, dentro del importe de los créditos
autorizados, e interesar del Ministerio de Hacienda la
ordenacién de los pagos correspondientes.

11. Firmar en nombre del Estado los contratos rela-
tivos a asuntos propios de su Departamento.

12. Y cuantas facultades les atribuyan las disposi-
ciones en vigor»,

correspondiéndoles también facultades de delegacién en los sub-
secretarios y directores generales del Departamento, en los tér-
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minos sefialados en el articulo 22 LRJ [«excepto en los siguientes
casos: :

a) Los asuntos que hayan de ser objeto de resolu-
cién por medio de Decreto y aquellos que deban some-
terse al acuerdo o conocimiento del Consejo de Ministros
o de las Comisiones Delegadas del Gobierno.

b) Los que se refieran a relaciones con la Jefatura
del Estado, Consejo del Reino, Cortes, Consejo de Estado
y Tribunales Supremos de Justicia.

¢) Los que hayan sido informados preceptivamente
por el Consejo de Estado o por el Consejo de Economia
Nacional. .

d) Los que den lugar a la adopcidén de disposiciones
de caracter general.

e) Los recursos de alzada que procedan contra los
acuerdos de los subsecretarios en materia de su compe-
tencian»1,

v cuantas competencias les otorguen las leyes que regulen cada
materia relacionada con el Departamento.

4. El Real Decreto de 4 de julio de 1977, dictado en uso de
de la autorizacidon concedida por el articulo 26 del Real Decreto-
ley 1871976, de 8 de octubre (en la problematica de cuya delega-
cién no vamos a entrar ahora, por mas que haya fundadas dudas
acerca de la idoneidad del citado Decreto-ley para basar en él
una reforma tan importante como la llevada a cabo), modifica
sustancialmente el numero de los Departamentos ministeriales
fijados en el articulo 3.° de la LRJ (con posterioridad a esta ley
se creé también el Ministerio de la Planificacién del Desarrollo
por Ley de 11 de junio de 1973, luego suprimido por Decreto-ley
de 8 de enero de 1976). La reforma, que el Real Decreto justifica
como una necesidad para «adecuar las estructuras organizati-
vas a las cambiantes exigencias de la sociedad a la que han de
servir», se orienta hacia la consecucion de una mejor eficacia,
coordinaciéon y una accién puablica mas intensa en los sectores
contemplados. Finalmente, el Real Decreto 708/1979, de 5 de
abril, modifica. de nuevo el numero de los Ministerios dado que,
sin perjuicio de una posterior reforma de la Administraciéon cen-
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tral, existen «motivos que reclaman ya la conveniencia de efec-
tuar algunos reajustes que permitan una mas apropiada integra-
cién y racionalizacion en los ambitos de tan singular importancia
como la accién de la citada Administracién central del Estado
sobre el territorio, la administracién educativa y la investigacion
cientifica y técnica» (exposicién de motivos del Real Decreto).
De manera que la actual composicién ministerial, al margen
de los tres ministros sin cartera ya citados y segun el Real De-
creto 711/1979, que nombra al actual Gabinete, es como sigue:

— Asuntos Exteriores.

— Justicia.

— Defensa.

— Hacienda.

— Interior.

— Obras Pablicas y Urbanismo.
— Educacion.

— Trabajo.

— Industria y Energia.

— Agricultura.

— Comercio y Turismo.

— Presidencia.

— Economia.

— Transportes y Comunicaciones.
— Sanidad y Seguridad Social.
— Cultura.

— Administracion Territorial.

— Universidades e Investigacion.

Los dos ultimos Ministerios proceden de la reforma llevada
a cabo por Real Decreto 708/1979, de 5 de abril. La creacion del
Ministerio de Administracién Territorial la justifica asi el citado
Real Decreto: «El proceso preautondémico seguido, que determiné
en su dia la creacién del ministro adjunto para las Regiones y
la, constitucionalizacion de las Comunidades auténomas, ha in-
troducido un cambio de perspectiva en el planteamiento de las
instituciones territoriales de un caracter tal que aconseja la se-
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gregacién de los érgancs que en el Ministerio del Interior vienen
ejerciendo las funciones tradicionales sobre las entidades de la
Administracién local y su simultdnea agregacién a los érganos
del mencionado ministro adjunto para constituir un solo Depar-
tamento: el de Administracién Territorial. De este modo, la otra
vertiente, dentro de las aludidas funciones a cargo del Ministerio
del Interior, es decir, las de seguridad ciudadana y orden pu-
blico, adquieren sustantividad orgéanica propia y permiten la
dedicacién exclusiva que la importancia de la materia exige.»
De esta. manera el nuevo Ministerio de Administraciéon Territo-
rial asume las funciones que corresponden a la Administracién
central en relacién con las Comunidades auténomas, entes pre-
autondémicos y Administracién local.

El otro Ministerio que crea este Real Decreto de 1979 es el de
Universidades e Investigacién, que asume una serie de compe-
tencias que venian siendo ejercidas singularmente por el Minis-
terio de Educacién y Ciencia (y dentro de €él, desde el ya citado
Real Decreto 155871977, de 4 de julio, por la Secretaria de Estado
de Universidades e Investigacion, que desaparece).

De las reformas en la estructura organica de la Administra-
cién central del Estado llevadas a cabo por el Real Decreto de 4
de julio de 1977 destacan la creacion del Ministerio de Sanidad
y Seguridad Social, unificando el tratamiento de toda la sani-
dad; el Ministerio de Transportes y Comunicaciones, reuniendo
en un Unico Ministerio 6rganos desperdigados en diversos De-
partamentos; el de Cultura; la desapariciéon de Informacién y
Turismo, pasando a ubicarse esta altima parcela administrativa
en el Ministerio de Comercio, y la unificacién de los tres Depar-
tamentos militares. Con todo, con ser importantes todas estas
reformas, dos innovaciones parecen, desde mi punto de vista,
trascendentales no sé6lo por lo que significan en la actualidad,
sino, sobre todo, por lo que pueden significar —y acerca de ello
habra que reflexionar— como embriones de dos superministerios
que se adivinan en el horizonte. Me refiero a la creacién del
Ministerio de Economia y al traslado de todo lo referente a
Vivienda y Urbanismo al antiguo Ministerio de Obras Publicas,
que, a mi juicio, es una medida particularmente acertada. Por
lo que se refiere al primero de estos Ministerios, el de Econo-
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mia, es, como dice la exposicién de motivos del Decreto, el «re-
sultado, por una parte, de la necesidad de agrupar una serie
de competencias actualmente dispersas en. materia de ordena-
ci6n y planificacion econémica; por otra, de la conveniencia de
singularizar las decisiones sobre politica econdémica, extrayén-
dolas en parte del Ministerio de Hacienda y atribuyéndolas como
competencia propia del nuevo Departamento que se crea». Si se
tiene en cuenta la importancia de la planificacién econémica
en la actualidad, planificacién que el propio texto constitucional
contempla como medida interventora del sector publico, se puede
presumir el papel protagonista que este Departamento esta lla-
mado a asumir en el futuro y que, de hecho, ya ha asumido.
Hasta abril de 1979 se vinculé a este Departamento una de las
dos Vicepresidencias existentes. Hoy parece haberse cambiado
de orientaciéon sin merma de la importancia del Ministerio de
Economia, por encima del cual se sitia el vicepresidente segundo
del Gobierno con funciones de «coordinacién de los asuntos eco-
némicos cuando no la ejercite directamente el presidente» (Real
Decreto 710/1979, de 5 de abril, por el que se nombra al vicepre-
sidente segundo).

En cuanto al Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo, me
parece un acierto, como digo, vincular ambas materias, que pue-
den ser en el futuro punto de partida, quiza, para un gran Mi-
nisterio de Ordenacién del Territorio, como ha apuntado recien-
temente también el primer titular de la cartera a que me estoy
refiriendo. En otra ocasion, a propoésito de la competencia para
realizar el trasvase del Ebro, que tantos rios, esta vez de tinta,
hizo verter en su contra en Aragén, me referi a cémo la com-
petencia para planificar este tipo de obras debe predicarse del
Ministerio que, en cada caso, tenga la competencia de la plani-
ficacién territorial. En esta linea 'de razonamientos, destacaba.
alli la raigambre del término «Fomento» en nuestra legislacién
histérica, como una concepcién ilustrada de una Administra-
cién creadora y elevadora de la vida social, que esta patente en
las grandes leyes del siglo x1x, como, por ejemplo, en la Ley de
Obras Publicas. A la vista de ello sostenia yo que las funciones
conformadoras de la realidad que desempefié6 en su dia el Mi-
nisterio de Fomento habia. que entenderlas como propias del
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organismo que jugara un papel semejante y que, si bien el Minis-
terio de Obras Publicas era el sucesor legal de Fomento, habia
que buscar en la organizacién de los Planes de Desarrollo el
papel continuador de lo que en su dia significé el Ministerio
de Fomento en la legislacién decimonoénica. Pues bien, hoy, ma-
fiana quizé, el nuevo Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo
puede ser muy bien el nuevo «taller de la prosperidad nacional»,
como definié Javier de Burgos al Ministerio que él mismo creara,
2] continuador de la funcion, entiéndaseme, del viejo Ministerio
de Fomento en cuanto que hoy, y de manera practicamente una-
nime, el urbanismo es considerado no como el Derecho de la
ciudad, sino como el Derecho de la planificacién global del terri-
torio que ha desbordado los limites de lo estrictamente urbano,
como lo prueba palmariamente el vigente texto refundido de la
Ley del Suelo de 1976.

5. Dejando esto al margen, la otra innovacién de bulto del
Real Decreto de 4 de julio de 1977 es la creacién de la nueva
figura de los secretarios de Estado «intermedios —como dice el
propio Decreto— entre el ministro y el subsecretario, que ya ha
acreditado su eficacia en las organizaciones administrativas mas
avanzadas para intensificar las acciones administrativas en cier-
tas areas». Se crean, pues, inicialmente, cinco Secretarias de Es-
tado: Universidades e Investigacion (Educacién y Ciencia, hoy
desaparecida y convertida, como ha quedado dicho, en Minis-
terio propio); para la Administracién ptlblica (Presidencia); Co-
ordinacién y Programacion Econdémica (Economia, luego supri-
mida por Real Decreto 1025/1979, de 27 de abril); de Cultura
(Cultura, hoy suprimida por Real Decreto 934/1979, de 27 de
abril), y de Turismo (Comercio y Turismo). A estas cinco inicia-
les se unidé después la Secretaria de Estado para la Informacion
dependiente del presidente del Gobierno y portavoz del Gobier-

. o, cargo creado por Real Decreto 2157/1978, de 1 de septiembre,
en uso de la misma autorizacién (art. 26 del Real Decreto-ley de 8
de octubre de 1976) de acuerdo con la que se dictdé el Decreto a
que estamos refiriéndonos y también el posterior de 5 de abril
de 1979 que crea el Ministerio de Administracién Territorial y
de Universidades e Investigacion, y que de nuevo plantea la
cuestion, ya apuntada, de la incorreccion de dicha delegacién,
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tema en el que no es preciso detenerse ahora. Durante el afio 1978
aun se crearia una Secretaria de Estado mas. En efecto, el «Bo-
letin Oficial del Estado» del 17 de octubre de 1978 publica el
Real Decreto 2436/1978, de 14 de octubre, por el que se crea en
el Ministerio de Sanidad y Seguridad Social la Secretaria de
Estado para la Seguridad Social (hoy desaparecida y convertida
en Secretaria de Estado para la Sanidad por Real Decreto 933/
1979, de 27 de abril), Secretaria de Estado que ejercera «las atri-
buciones establecidas en la disposicién final primera del Real
Decreto 1558/1977, de 4 de julio», es decir, las que corresponden
a estos nuevos organos como funciones propias y delegadas,
segn veremos. Este Real Decreto de 14 de octubre de 1978 se
adopta «a propuesta del ministro de Sanidad y Seguridad Social
previo informe del Ministerio de Hacienda, con la aprobacién de
la Presidencia del Gobierno y previo acuerdo del Consejo de Mi-
nistros en su reunién del dia 14 de octubre de 1978». Es decir,
no hay en esta ocasién ninguna mencién a delegacién de cual-
quier tipo.

Después se han producido otras modificaciones, algunas de
ellas ya apuntadas, de manera que en la actualidad el numero
de secretarios de Estado es de seis. Son los siguientes:

a) Secretaria de Estado para la Administracién Publica.
Creada por el Real Decreto de 4 de julio de 1977, depende direc-
tamente del ministro de la Presidencia. Sus funciones vienen
determinadas en el articulo 3.°, 1, del Real Decreto 2761/1977,
de 28 de octubre: «El secretario de Estado para la Administra-
cion publica, bajo la superior direccion del ministro de la Presi-
dencia, cuidara de la coordinacion general de los érganos de
la Administracion del Estado y de las acciones administrativas
interministeriales, presidirda las Comisiones de subsecretarios
cuando no asista a ellas el ministro de la Presidencia, ejerceré.
respecto de las unidades que se le adscriben las atribuciones a
que se refieren los numeros 1, 4, 5, 6, 7, 10 y 11 del articulo 14
de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado,
vy asumira las funciones del articulo 15 del mismo texto legal y
cuantas otras le delegue expresamente el ministro.» Los érganos
que dependen de esta Secretaria de Estado, segiin el citado Real
Decreto, son la Direccién General de Servicios, la Direccién Ge-
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neral de la Funcién Puablica, la Direccién General del Instituto
Geografico Nacional, la Gerencia de la Mutualidad General de
Funcionarios (MUFACE) y el organismo Instituto Nacional de
Administracién Publica.

b) Secretario de Estado para el Desarrollo Constitucional.
‘Creado por Real Decreto 1015/1979, de 27 de abril, en cuya expo-
sicién de motivos se puede leer: «El desarrollo normativo de la
Constitucién requiere la promulgaciéon de un numero conside-
rable de leyes que implica, en su conjunto, la renovacién sus-
tancial del ordenamiento juridico de la nacién.

En lo que concierne al Gobierno, éste tiene la responsabilidad
de elaborar y enviar a las Cortes Generales los correspondientes
proyectos de ley, tarea que, por su complejidad, ha de ser reali-
zada con la necesaria unidad de criterio, 1o que requiere la co-
ordinacién de los trabajos de elaboracién de los mismos. A este
efecto ha parecido conveniente incardinar en el Ministerio de la
Presidencia estas tareas de coordinacién, previéndose la figura
de’un secretario de Estado que auxilie al titular del Departa-
mento en ellas.» En consecuencia, para el desempefioc de «las
responsabilidades de coordinacién e impulso necesarias para que
los proyectos de ley que el Gobierno envie a las Cortes Generales,
en desarrollo directo de la Constituciéon, cumplan los criterios de
armonia y prioridad fijados por el mismo» (art. 1.°), se crea el
cargo de secretario de Estado para el Desarrollo Constitucional,
«a quien el ministro de la Presidencia podra encargar las fun-
ciones especificas que en cada caso estime pertinentes» (art. 2.°).

c¢) Secretaria de Estado para la Informacién. Creada por
Real Decreto 2157/1978, de 1 de septiembre, como ya dijimos, su
estructura orgéanica y funciones vienen determinadas en el Real
Decreto 565/1979, de 16 de marzo, cuyo articulo 1.° establece: <«La
Secretaria de Estado para la Informacion es el érgano de coordi-
nacién de las relaciones del Gobierno con los Medios de Comu-
nicacién; armoniza las actividades de los servicios de informa-
cién, prensa y relaciones publicas de la Administraciéon central,
facilita informacion sobre la actividad del Gobierno, ejerce las
competencias gque tiene atribuidas en materia de comunicacion
social y su titular actiia como portavoz del Gobierno.»
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d) Secretaria de Estado para Asuntos Exteriores. Creada por
Real Decreto 949/1979, de 27 de abril, por el que se reorganiza el
Ministerio de Asuntos Exteriores, la nueva Secretaria de Esta-
do se configura como un 6rgano de competencia general dedi-
cado a colaborar con el ministro. Tendra a su cargo la coordi-
nacién general de los 6rganos del Ministerio y ejercera respecto
a ellos las atribuciones genéricas de los secretarios de Estado,
segun el Decreto de julio de 1977 que prevé esta figura, y cuantas
le delegue el ministro. La creacién de este 6rgano en el Minis-
terio de Asuntos Exteriores se justifica en la exposicién de moti-
vos del Decreto en la necesidad de aplicar el principio de unidad
de accién ante la creciente complejidad de las relaciones inter-
nacionales y la mayor presencia diplomatica de Espafia en el
mundo.

e) Secretaria de Estado de Turismo. Creada, segan vimos,
por el Real Decreto de 4 de julio de 1977, sus funciones estan
previstas en el Real Decreto 2877/1977, de 6 de octubre, y en él
se determina que ejercera las competencias de la Ley de 8 de
julio de 1963 en materia de turismo con las facultades genéricas
enumeradas en la disposicién final primera del Real Decreto
1558/1977, de 4 de julio, que crea la figura de los secretarios de
Estado. El Real Decreto 300/1978, de 2 de marzo, mantiene a la
Secretaria de Estado de Turismo con la misma estructura y
funciones fijadas en el Decreto anteriormente ‘citado.

f) Finalmente, la Secretaria de Estado para la Sanidad. Crea-
da por Real Decreto 933/1979, de 27 de abril, en sustitucion de
la Secretaria de Estado para la Seguridad Social.

Como puede observarse, en un breve espacio de tiempo desde
su creacién en 1977 se han producido numerosos cambios de
denominacién, creacién y supresion de varias Secretarias de Es-
tado, que hacen de esta novedosa figura un 6rgano todavia no
consolidado y con perfiles ambiguos.

Por lo demas, el Decreto de 4 de julio de 1977 establece que los
secretarios de Estado podran asistir para informar a los Conse-
jos de Ministros y a las Comisiones Delegadas del Gobierno cuan-
do sean convocados y asumiran las funciones del Subsecretario
(art. 15 LRJ) en aguellos Departamentos ministeriales que ca-
recieren de él, siendo nombrados por Decreto acordado en Con-
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sejo de Ministros a propuesta ‘del ministro respectivo (disp. fi-
nal 12, nums. 3, 4 y 5). Sus funciones especificas vienen regula-
das en las parrafos 1 y 2 de la misma disposicién final. Segun
ella, «los secretarios de Estado ejerceran, respecto de las unida-
des que se les adscriben, las atribuciones previstas en los nume-
ros 1, 4, 5, 6, 7, 10 y 11 del articulo 14 de la Ley de Régimen
Juridico de la Administracién del Estado, sin perjuicio de la su-
perior direccion del respectivo ministro». Se trata, pues, de atri-
buciones propias, de competencias especificas de estos nuevos
organos, opuestas a las competencias delegadas que la misma, dis-
posicién final, en su parrafo 2, les atribuye: «Asimismo los se-
cretarios de Estado podran desempenar cuantas funciones les
delegue expresamente el ministro jefe del Departamento.»
Esta disposicién final plantea, tal y como esta enunciada, un
problema de indole jurisdiccional al que quiero referirme breve-
mente para poner de relieve las dificultades que una implanta-
cién precipitada de las instituciones hace surgir y que debe pre-
verse de cara a la futura regulacién que del tema haya de
hacerse. El problema se plantea en orden a determinar la compe-
tencia de los drganos jurisdiccionales llamados a conocer de los
recursos contencioso-administrativos contra los actos de los se-
cretarios de Estado. En concreto, una de las atribuciones que se
les otorgan a los secretarios de Estado es la prevista, como com-
petencia del ministro del Departamento, en el apartado 7 del
articulo 14 de la Ley de Régimen Juridico, que dice: «resolver,
en ultima instancia, dentro de la via administrativa, cuando no
corresponda a una autoridad inferior, los recursos promovidos
contra las resoluciones de los organismos y autoridades del De-
partamento...»; otra es la del apartado 5 del mismo articulo:
«nombrar y separar a los funcionarios del Departamento. Des-
tinar y ascender a los mismos cuando sea facultad discrecional
del ministro», y la del apartado 6, que se refiere al ejercicio de
la potestad disciplinaria... El problema se plantea a la hora de
recurrir en via contencioso-administrativa. ¢Ante qué Tribunal
se interpondra el recurso contencioso? El tema queda reducido
a los actos administrativos del secretario de Estado ejerciendo
competencias propias que son, como se ha dicho, las de la dis-
posicion final 1.2, 1, del Real Decreto de 4 de julio de 1977. Res-
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pecto de las competencias ejercidas por delegacién (disp. fi-
nal 1.2, 2, del mismo Real Decreto) parece claro que la compe-
tencia originaria es del ministro y que, por tanto, los actos admi-
nistrativos del secretario de Estado en uso de la delegacién deben
entenderse dictados por el ministro a efectos de delimitar la com-
petencia jurisdiccional. Pero pienso que queda en pie el supuesto
de las competencias propias del secretario de Estado. En efecto,
la Ley Jurisdiccional no contempla, ni en los articulos 10 y 14,
que regulan la competencia de las Audiencias Territoriales y del
Tribunal Supremo, ni en el articulo 6.° del Real Decreto-ley 1/
1977, de 4 de enero, que crea la, Audiencia Nacional, la figura del
secretario de Estado, y ello no podia ser de otra manera porque
entonces no existia. Pues bien, los actos del secretario de Estado
resolviendo recursos, actos que ponen fin a la via administrativa,
iran a un Tribunal u otro segin el punto de vista —organico o
funcional— que se adopte. Si se toma en consideracién el punto
de vista funcional —el secretario de Estado sustituye al minis-
tro en las funciones que a éste le atribuia la Ley de Régimen
Juridico y, por tanto, sus actos seguiran el mismo régimen que
los de los ministros—, los actos del secretario de Estado iran a
las Audiencias Territoriales cuando resuelvan recursos de alza-
da confirmando el acto del inferior [art. 10, 1, ¢J, LJl, v a la
Audiencia Nacional cuando resolviendo en alzada reformen el
acto del inferior, y en todos los demas supuestos [art. 6.°, 1, del
Real Decreto-ley de 4 de enero de 1977, en relacién con los articu-
los 10, 1, ¢J) in fine y 14, 1, A) b) de 1a LJI. Si, por el contrario,
se adopta el punto de vista organico —el secretario de Estado es
una nueva figura, un o6rgano de la Administracion interinedio
entre el ministro y el subsecretario, como dice la exposicién de
motivos del Real Decreto de 4 de julio de 1977 que los crea, inde-
pendientemente de las funciones que se le atribuyen—, esta op-
cién implica dar primacia al dato de la subordinacién al minis-
tro en la escala jerarquica, y los actos administrativos del
secretario de Estado iran a las Audiencias Territoriales en los su-
puestos del articulo 10, 1, b} LJ («los actos y resoluciones dicta-
das por drganos de la Administracién publica, cuya competencia
se extienda a todo el territorio nacional, y cuyo nivel organico
sea inferior a ministro en materias de personal, propiedades es-
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peciales y expropiaciéon forzosar) y 10, 1, ¢) (resolucién de re-
cursos en cualquier sentido), y a la. Audiencia Nacional en el res-
to de los supuestos [art. 6.9, 1, del Real Decreto-ley de 4 de enero
de 1977, en relacidn con el art. 14, 1, A), ¢) LIJ1.

La disparidad de drganos competentes, segun se adopte uno u
otro criterio, se plantea asi, si no me equivoco, en los siguientes
€asos:

A) Actos administrativos en maiteria de personal:

— Punto de vista funcional: Awudiencia Nacional
lart. 14, 1, A) b) LJ, y 8, 1, Real Decreto-ley 4-1-
19771.

-— Punto de vista organico: Audiencia Territorial
[art. 10, 1, b) LJ].

B) Actos administrativos en el resto de las materias:

— Con cualquiera de los puntos de vista van estos
actos a la Audiencia Nacional, pero por la apli-
cacion de diversos preceptos legales:

— Punto de vista funcional: Audiencia Nacional
fart. 14, 1, A) b) LJ, y 6, 1, Real Decreto-ley 4-1-

19771.

~ — Punto de vista organico: Audiencia Nacional
lart. 14, 1, A), ¢) LJ, y 6, 1, Real Decreto-ley 4-1-
19771.

C) Actos administrativos resolviendo recursos de alzada
que reformen el acto del inferior:

— Punto de vista funcional: Audiencia Nacional
lart. 14, 1, A), b) LJ, y 6, 1, Real Decreto-ley 4-1-
19771. ’

— Punto de vista organico: Audiencia Territorial
{art. 10, 1, ¢) LJI.

En el resto de las combinaciones el 6rgano judicial no varia.

De ahi la necesidad de perfilar el caracter y las atribuciones
de este nuevo 6rganc y de redistribuir las competencias de los
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o6rganos jurisdiccionales contencioso-administrativos que la figu-
ra del secretario de Estado viene a complicar aitn mas de 1o que
ya de por si estaban.

6. Por lo demas, ni la Ley de Régimen Juridico, ni el Decreto
de 4 de julio de 1977, se refieren a los otros dos temas a tocar
en este trabajo: las Vicepresidencias del Gobierno y los 6rga-
nos de apoyo de los ministros. Respecto al primero de ellos, hay
que decir que si bien por Decreto-ley 25/1962, de 10 de julio, se
nombroéd vicepresidente del Gobierno se trataba mas bien de una
creacion ad personam, pues la figura no se institucionalizé has-
ta la Ley Organica del Estado de 10 de enero de 1967, en cuyo
articulo 13, II, se disponia: <«El Consejo de Ministros, constituido
por el presidente del Gobierno, el vicepresidente o vicepresiden-
tes si los hubiere, y los ministros, es el 6rgano que determina
la politica nacional...» De esta posibilidad se hizo uso llegando
a existir tres vicepresidentes vinculados a diversas carteras mi-
nisteriales, pero la regulacién del cargo, inexistente en la LRJ,
era —y es— realmente vaga e insuficiente, dado que lo Gnico que
la LOE decia es que los vicepresidentes eran miembros del Go-
bierno y que en caso de fallecimiento, dimisién, destituciéon o in-
capacidad del presidente asumian interinamente sus funciones
(art. 16 LOE), sin que esta Ley previera los casos de sustitucién
por enfermedad o ausencia del territorio nacional del presidente,
de forma que ha podido llegar a decirse que todo parece apuntar
a «una condicién atribuida a titulo personal, sin que ello supon-
ga que exista un 6rgano. Hay vicepresidente (o vicepresidentes),
pero no existe la vicepresidencia del Gobierno» [Baena del Alca-
zar, que destaca otros puntos conflictivos de la regulacién, como,
por ejemplo, la presidencia de las Comisiones Delegadas del Go-
<bierno que el ministro de la Presidencia tiene atribuida por ley,
en representacion del presidente (art. 7 LRJ), sin que la Ley Or-
géanica sugiriera una posible delegacién en los vicepresidentes].
Por ello se ha tenido que obrar de forma un tanto ambigua y
dependiendo de las circunstancias del momento. Asi, el Decreto
1/1974, de 3 de enero, por el que se nombraron tres vicepresi-
dentes, disponia que éstos desempefiarian las funciones «que ex-
presamente les delegue el presidente del Gobierno, a quien susti-
tuiran por este orden (el que se indica) en casos de vacante,
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ausencia o enfermedad»; facultades perfectamente légicas, pero
desprovistas de apoyatura legal si no era con una, interpretaciéon
extensiva de la LOE y la LRJ que planteaba numerosos interro-
gantes en cuanto a su adecuacioén. Del mismo tenor literal fue

" el Real Decreto 1016/1976, de 7 de julio, por el que nombraron los
dos vicepresidentes entonces existentes, uno, el primero, sin car-
tera, y el segundo, en la persona del ministro de la Presidencia,
aunque no vinculado el cargo a este Departamento. La misma
formula se utiliza en el Real Decreto 2217/1976, de 22 de septiem-
bre, por el que se sustituye al vicepresidente primero.

La remodelacién del Gabinete de julio de 1977 y la creacién
de nuevos Deépartamentos ministeriales dio lugar a un cambio en
el numero de vicepresidentes y a una explicitacion de las fun-
ciones de uno de ellos. En efecto, se mantiene el vicepresidente
primero, vinculado a la cartera de Defensa, con las mismas fun-
ciones anteriormente expuestas. Pero por Real Decreto 1562/1977,
de 4 de julio, se nombran los vicepresidentes segundo y tercero,
el primero de ellos en la persona del ministro de Economia, al
que le correspondera «la direcciéon de la politica econémicé,, bajo
la directa dependencia del presidente del Gobierno, y presidira
en su ausencia, v por delegacién de éste, la Comisién Delegada
de Asuntos Econdémicos», con lo que al vincular estas funciones
al vicepresidente, de alguna manera se vincula el cargo al minis-
tro de Economia. Asi parece desprenderse del Real Decreto 230/
1978, de 24 de febrero, que nombra nuevo vicepresidente segun-
do y ministro de Economia «con las atribuciones que se le con-
fieren a dicho cargo en el Real Decreto 1562/1977, de 4 de julio»,
desapareciendo la vicepresidencia tercera que ocupaba un mi-
nistro sin cartera y que no tenia encomendada, a tenor del Real
Decreto 1562/1977, ninguna competencia especifica distinta de
las seitaladas genéricamente con anterioridad.

En la actualidad, una vez que ha entrado en vigor la Consti-
tucién, en el Gabinete ministerial de abril de 1979 se han nom-
brado dos vicepresidentes y ninguno vinculado a una cartera
ministerial. El primero, nombrado por Real Decreto 709/1979, de
5 de abril, «desempefiara las funciones que le delegue el presiden-
te y se encargara de la coordinacién de los asuntos de la segu-
ridad y defensa nacional, cuando no la ejercite directamente el
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presidente». El segundo, nombrado por Real Decreto 710/1979, de
5 de abril, desempefiara igualmente las funciones que le delegue
el presidente y «se encargara de la coordinacion de los asuntos
econdémicos cuando no la ejercite directamente el presidente».

La situacién actual no vincula, pues, las Vicepresidencias a un
cargo ministerial, como parecia apuntarse con anterioridad; no
se plantea siquiera el tema de la sustitucion del presidente en los
Decretos citados, aunque parece que va de suyo, y existe la im-
presién de que hoy se¢ configuran los vicepresidentes o, al me-
nos, uno de ellos, como unos superministros encargados de coor-
dinar un area amplia de la actividad administrativa. Por lo
demas, su figura, independizada en el articulo 98,1 de la Consti-
tucién, se asemeja, al no disponer de cartera ministerial propia,
a la de un ministro sin cartera.

En resumen, hoy existen dos vicepresidentes cuyas funcio-
nes, al margen de las especificamente atribuidas en los Decretos
de nombramiento, seran las que expresamente les delegue el
presidente, por un lado, y las de sustitucién del mismo en los
casos de ausencia, vacante o enfermedad, por otro. Pero, en
cualquier caso, los vaivenes sufridos en tan breve espacio de
tiempo replantean la necesidad de una regulacién concreta de
caracter general que sirva de marco al nombramiento de estos
organos superiores de la Administracién.

7. En cuanto a los érganos de apoyo de los ministros, la LRJ
guarda también un elocuente silencio. Cierto que es esta ley la
que institucionaliza y generaliza los secretarios generales técni-
cos de los Departamentos, pero les confiere funciones de apoyo
logistico al Ministerio en tanto que unidad organica, mas que al
ministro cabeza de esa unidad. El articulo 19 de la LRJ, en efec-
to, establece:

«En los Ministerios civiles podra existir un secretario
general técnico, con categoria de director general, para
realizar estudios y reunir documentacion sobre las mate-
rias propias del Departamento, especialmente en orden a:

1. Elaborar los proyectos de planes generales de ac-
tuacién y los programas de necesidades del Departa-
mento.
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2. Prestar asistencia técnica y administrativa al mi-
nistro en cuantos asuntos éste juzgue conveniente, con
vistas a la coordinacién de los servicios.

3. Proponer las reformas que se encaminen a mejo-
rar y perfeccionar los servicios de los distintos centros
del Ministerio y preparar la relativa a su organizacién y
métodos de trabajo, atendiendo principalmente a los cos-
tes y rendimientos.

4. Proponer las normas generales sobre adquisicién
de maiterial y cuantas disposiciones afecten al funciona-
miento de los servicios.

5. Preparar compilaciones de las disposiciones vigen-
tes que afectan al Ministerio, proponer las refundiciones
o revisiones de textos legales que se consideren opor-

- tunas y cuidar de las publicaciones técnicas, perlédlcas
0 no, del Ministerio.

6. Dirigir y facilitar la formacién de las estadisticas
acerca de las materias de la competencia del Departa-
mento, en colaboracién con el Instituto Nacional de Esta-
distica, y las demas que se estimen convenientes.

Para el cumplimiento de las anteriores funciones po-
dria recabar de las Direcciones Generales y organismos
del Departamento, asi como de sus servicios descentrali-
zados, cuantos informes, datos y documentos considere
precisos para el cumplimiento de sus fines.» ‘

Pero falta, con todo, una mencién, siquiera sea ambigua y de
pasada, de algo semejante al Gabinete del ministro en Francia.
La necesidad de tal Gabinete se debié de hacer notar, sin em-
bargo, y encontramos rastros de ello en algunas disposiciones
aisladas que no hacen sino confirmar- también en este caso el
caracter asistematico y coyuntural con que se obra. Por poner
s6lo un par de ejemplos, separados en el tiempo, citemos nada
més la Orden de 17 de noviembre de 1951 que crea el Gabinete
técnico del ministro de Hacienda, y el Decreto de 26 de julio
de 1973 que lo reorganiza (obsérvese el distinto rango normati-
vo de ambas disposiciones), atribuyéndole funciones de «ase-
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soramiento técnico y de colaboracién que }e le confien en rela-
cién con las materias propias del Departamento. Estar4 a las 6r-
denes directas del ministro y tendra a su frente un jefe, con
categoria de subdirector general, designado libremente por aquél-.

Ultimamente las disposiciones organicas suelen referirse con
algo mas de detenimiento a este tema e incluso hay una re-
ciente referencia en una norma relativa a los funcionarios pa-
blicos, pero sin gue se haya previsto una regulacién y una sis-
tematizaciéon de conjunto. En efecto, en el Real Decreto-ley 22/
1977, de 30 de marzo, relativo a las retribuciones de los fun-
cionarios publicos, los parrafos 3 y 4 del articulo 7.° disponen:

A

«3. La retribucién del personal de asesoramiento, que
hasta un maximo de cinco podra nombrar cada vicepre-
sidente o ministro, y el nimero de los que lo sean por el
presidente del Gobierno, se fijara en funcién de la na-
turaleza del puesto. 4

4. El cese de este personal eventual y de asesora-
miento ser4 automéatico cuando se produzca el de la auto-
ridad que efectué el nombramiento.»

«

Como puede comprobarse, se establece un méximo de cinco
asesores para vicepresidentes y ministros, no se fija tope para
los del presidente y se dispone el cese de este personal cuando
se produzca el de la autoridad que los nombré.

Entre las normas organicas que afectan a este tema podemos
destacar:

— Decreto 2213/1976, de 16 de septiembre, sobre reajustes or-
ganicos de la Presidencia del Gobierno, cuyo articulo 1.° dice asi:

«Articulo 1.° 1. La Subsecretaria de Despacho y la
Subsecretaria Técnica, directamente dependientes del
presidente del Gobierno en el desempeiio de sus cometi-
dos especificos, estan organica y administrativamente en-
cuadradas en la Presidencia del Gobierno.
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'

2. Del mismo modo estaran inmediatamente adscri-
tos al presidente del Gobierno el Servicio Central de Do-
cumentacion, el Gabinete y la Secretaria del presidente,
de la cual dependera una Oficina de Protocolo.

3. El presidente del Gobierno estara asistido por ase-
sores especiales directamente adscritos al mismo, cuyo
numerao y demds circunstancias se determinardn en las
plantillas organicas de la Presidencia del Gobierno. Serdn
nombrados y separados libremente por la Presidencia
del Gobierno y, cuando tales nombramientos recaigan
sobre funcionarios de carrera, éstos conservaran cuan-
tos emolumentos les correspondan por razén de los Cuer-
Pos a que pertenezcan, los cuales seran satisfechos por
los Departamentos de origen con cargo a sus respectivas
consignaciones presupuestariass,

y en cuyo articulo 3.°, 2, se prevé que dependa del ministro de la
Presidencia, un Gabinete Técnico.

— Decreto 596/1977, de 1 de abril, cuyo articulo 2.°, 2, hacia
depender del entonces ministro secretario del Gobierno:

«El Gabinete del ministro secretario del Gobierno, cuyo
titular tendra categoria de director general y asistira al
ministro en las funciones de su competencia. Del director
de dicho Gabinete dependera el sacretariado del Go-
bierno.»

— Decreto 1302/1977, de 10 de junio, que estructura el Gabinete
del ministro secretario del Gobierno, creado por el Decreto ante-
riormente citado, en los siguientes términos:

«Articulo 1.° Corresponde al director del Gabinete del
ministro secretario del Gobierno, que tiene categoria ad-
ministrativa de director general, las funciones de asis-
tencia inmediata y directg al ministro en las materias
que son competencia del mismo y el ejercicio de la labor
de coordinacion y estudio en los asuntos que éste le en-
comiende. ‘
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Art. 2° El Gabinete del ministro secretario del Go-
bierno se estructura de la siguiente forma:

La Secretaria General del Gabinete, con nivel orga-
nico de Subdireccién General.

Dos vocales asesores.

Cuatro directores de programa.

Art. 3.° La Secretaria General del Gabinete asistira
al director general jefe del mismo en las funciones que
le son propias y en la tramitacidn y despacho de expe-
dientes.»

— Decreto 1692/1977, de 11 de julio, publicado con posterio-
ridad al Decreto de 4 de julio de 1977, que reestructura los 6r-
ganos de la Administracién Central del Estado, y que reza asi:

«Articulo 1.° Los asesores especiales del presidente
del Gobierno, creados por el Decreto 2213/1976, de 16
de septiembre, pasardn o denominarse consejeros del
presidente del Gobierno y su nombramiento y remocion
serdn efectuados libremente por Real Decreto, a propues-
ta del presidente del Gobierno.

Art. 2° El vicepresidente tercero de] Gobierno estara
asistido por un adjunto con categoria administrativa de
subsecretario y un Gabinete Técnico que desarrollaran
las funciones que el vicepresidente les encomiende.

Art. 3° 1. Como 6rgano de apoyo y asistencia del
ministro adjunto para las Regiones se crean los siguien-
tes Servicios o Unidades de actuacion:

Un Gabinete Técnico.

2. Como drganos de apoyo y asistencia del ministro
adjunto para las Relaciones con las Cortes se crean los
siguientes " Servicios o Unidades de actuacion.
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Un Gabinete Técnico.

Art. 4.° Sin perjuicio de lo establecido en el nume-
ro 3 del articulo 7.° del Real Decreto-ley 22/1977, de 30
de marzo, podran adscribirse a los Servicios o Unidades
de actuacién del vicepresidente tercero, del ministro ad-
junto para las Relaciones con las Cortes, asi como del
ministro adjunto para las Regiones, consejeros técnicos,
directores de Programas o asesores técnicos en el nimero
que se determine en la plantilla orgénica de la presi-
dencia.

Art. 5.° El Gabinete del ministro secretario del Go-
bierno, creado por el Real Decreto 596/1977, de 1 de abril,
y estructurado por el Real Decreto 1302/1977, de 10 de
junio, se denominard en lo sucesivo Oficina de Coordi-
nacién del Ministerio de la Presidencia.»

Es decir, que, como puede comprobarse, practicamente no se
hace sino cambiar la denominacién de los asesores presidencia-
les y el nombre del hasta entonces Gabinete del ministro secre-
tario del Gobierno.

— Decreto 2761/1977, de 28 de octubre, que reorganiza la
Presidencia del Gobierno y que dispone:

Articulo 1.° 1. La Presidencia del Gobierno esta in-
tegrada por el Presidente del Gobierno y el conjunto de
6rganos de la Administracion que tienen como misién
asistirle permanentemente en el ejercicio de sus fun-
ciones.

2. Son 6rganos de apoyo al presidente del Gobierno:

A) El Ministerio de la Presidencia.

B) Los consejeros del presidente del Gobierno a que
se refieren el articulo 1.°, 3, del Real Decreto 2213/1976,
de 16 de septiembre, y el articulo 1.° del Real Decreto
1692/1977, de 11 de julio.

C) El Gabinete del presidente.

D) La Secretaria del presidente.
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Art. 2° 1. Dependeran directamente del ministro de
la Presidencia los siguientes 6rganos:

A) Secretaria de Estado para la Administracién pu-
blica (asistida por un Gabinete Técnico, a tenor de lo
dispuesto en el articulo 10, 1, de este mismo Decreto).

B) Secretaria General Técnica.

C) Oficina de Coordinacién (antiguo Gabinete del
ministro secretario del Gobierno).

D) Direccién General del Centro de Investigaciones
Sociolbgicas.

E) Direccion General del Instituto Nacional de Pros-
pectiva.

F) Oficina de Servicios Informativos.

2. Dependera asimismo del ministro de la Presiden-
cia la Comisién Asesora de Investigacion Cientifica y Téc-
nica» (hoy integrada en el Ministerio de Universidades).

El articulo 14 de este Real Decreto crea un organo en cierto
modo original y, a mi parecer, Gtil y de deseable generalizacion:
el Consejo de Direccién del Ministerio. En concreto, dicho ar-
ticulo dice asi:

«Presidido por el ministro de la Presidencia, existira
un Consejo de Direccién, que integraran, junto con el
ministro, el secretario de Estado para la Administracion
publica, el secretario general técnico y los directores ge-
nerales. El director general de la Oficina de Coordina-
cion actuara como secretario.»

Finalmente queda por citar el Real Decreto 2158/1978, de
1 de septiembre, que -estructura el Gabinete del presidente del
Gobierno, con nivel orgénico de Subsecretaria, para prestar
«asistencia al presidente del Gobierno siempre que asi lo re-
quiera, y ejercera cuantas funciones por él le sean encomenda-
das», estando integrado por «una Secretaria General, una Di-
reccién de Estudios y una Direccién de Coordinacién, con ran-
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go de director general, cuyos titulares seran mombrados por
Real Decreto» (art. 3.°).

Como puede observarse, se advierte en todas estas dispo-
siciones improvisacion y falta de homogeniedad, cambios de
nombre, diferentes rangos normativos (es claro en el ejemplo
citado del Gabinete del ministro de Hacienda de 1951 y las de-
mas disposiciones), distintos niveles organicos y categorias per-
sonales de los jefes del Gabinete (subdirector general en un
caso, director general y subsecretario en otros). En suma, ausen-
cia de una normativa genérica, sistematica y global, de la que
no es mas que una mera aproximacion al articulo 7.°, 3, del
Real Decreto 22/1977, de 30 de marzo, que, por cierto, tampoco
esta incluido en una norma organica o de régimen juridico ge-
neral, sino en una disposicidn tangencial en este tema como es
un Decreto-ley de retribuciones de los funcionarios publicos.

Los ejemplos citados con anterioridad podrian multiplicarse.
Quiero seifialar ahora unicamente una norma reciente que de
algin modo es una excepcién y se acerca bastante a lo que aqui
se va a defender como funcién y caracteristica del gabinete de
un ministro. Me refiero al Real Decreto 1000/1979, de 27 de
abril, por el que se aprueban las normas organicas provisio-
nales del Ministerio de Universidades e Investigaciéon. En el
articulo 3.° de este Decreto se dice: «1. El titular del Departa-
mento contard con un Gabinete que le prestara asistencia di-
recta

2. Seran funciones del Gabinete del ministro: la especial
atencion y, en su caso, framitaciéon de los asuntos parlamenta-
rios relacionados con el Ministerio de Universidades e Inves-
tigacion; la responsabilidad de la relacion con los medios y
6rganos de comunicacién social, para lo que contard con la
Oficina de Prensa del! Ministerio, y todas aquellas que le en-
comiende el titular del Departamento.» Aqui no se alude para
nada a niveles organicos o categorias administrativas, sino que
se pone el acento en las funciones e implicitamente se alude
a la libertad de eleccion y confianza del ministro en los miem-
bros de su Gabinete.

Que esto es un dato aislado lo demuestran otras normas que
pueden servir de contrapunto. Asi, en el mismo diario oficial
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donde se publicaba el citado Decreto, el mismo dia aparecia
también el Real Decreto 999/1979, de 27 de abril, sobre organiza-
cion del Ministerio de Administracion Territorial, en cuyo ar-
ticulo 1.°, 2, se dispone escuetamente: <«Como Organo de asis-
tencia inmediata al ministro del Departamento, existira un Ga-
binete Técnico con categoria de Subdireccion General» (en otros,
como se ha visto, se fijan otras categorias, pero en todo caso
persiste la estructura de organigrama). Otro ejemplo contradic-
torio: la Orden de 2 de mayo de 1979 del ministro del Interior
pot la que se adscribe la Oficina de Prensa del Departamento
a la Secretaria General Técnica, porque «las oficinas de Pren-
sa manifiestan una indudable afinidad con las de informacion
y relaciones publicas que corresponden a la Secretaria General®
Técnica del Ministerio del Interior, con arreglo a las diéposicio—
nes vigentes», aunque es de observar que el articulo 19 de la
Lev de Régimen Juridico, que es quien define las competencias
de las Secretarias Generales Técnicas, no dice nada al respecto.
Pero 1o que trato de resaltar es la distinta ubicacién de la Ofi-
cina de Prensa en esta orden del Ministerio del Interior y en
el Ministerio de Universidades, y las razones aducidas, en este
caso, para hacerla depender de la SGT o las que se intuyen en
el otro para adscribirla al Gabinete del ministro, lo que esta
mas en la linea del concepto de gabinete que vamos a defender.

Finalmente, y también como contraste frente a la libertad
de eleccién del jefe del Gabinete, cabe citar la orden de 27 de
abril de 1979, del ministro del Interior, por la que se nombra
jefe del Gabinete Técnico del ministro del Interior, «de confor-
midad con lo dispuesto en el Decreto 1106/1966, de 28 de abril»,
que es nada mas y nada menos que el Reglamento de provi-
siobn de vacantes de los Cuerpos Generales de la Administra-
cion del Estado, con lo que la libertad de opcion queda muy re-
ducida.

En resumen, e insistiendo en algo que ya se ha dicho: con-
tradicciones, falta de sistematica, ausencia de un tratamiento
genérico y unitario, improvisacion, lo que puede dar lugar a
desconexiones entre el ministro y sus érganos de apoyo o entre
los distintos Minijsterios.

8. En conclusion, la situacion general actual en el tema que
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nos ocupa puede resumirse asi: el nimero de los ministros se
ha de fijar en un texto con valor de ley y viene determinado,
en la actualidad, por el Real Decreto 1558/1977, de 4 de julio,
con las modificaciones introducidas por el Real Decreto 708/
1979, de 5 de abril (ambos dictados en virtud de una dudosa
autorizacién concedida por el articulo 26 del Real Decreto-ley
18/1976, de 8 de octubre); existe la posibilidad de nombrar mi-
nistros sin cartera (art. 4.° de la Ley de Régimen Juridico de la
Administracion Civil del Estado de 26 de julio de 1957); las
competencias ministeriales genéricas estan previstas en el ar-
ticulo 14 de la citada LRJ; la nueva figura de los secretarios de
Estado, recientemente creada, tiene un perfil no del todo aca-
bado y unas competencias —propias y delegadas— que deben
configurarse con mayor precisién; los vicepresidentes del Go-
bierno estan desdibujados tanto en su aspecto politico como ad-
ministrativo, y, finalmente, nada institucionalizado existe con
caracter general en relacion a los érganos auxiliares y de apo-
yo de los ministros.

III. El texto constitucional y su incidencia en este tema

Este es el panorama actual, a grandes rasgos. ;Cémo incide
en él el texto constitucional?, ¢qué previsiones existen?, ;qué
posibilidades permite?, ;qué lineas futuras es posible aventurar
en su desarrollo?

En realidad, hemos de decirlo ya de antemano, la Constitu-
cion no es muy explicita a este respecto —y seguramente no
podia ser de otra forma so pena de una innecesaria prolijidad
de la que, por cierto, no anda escasa en otros temas—, la Cons-
titucién no es muy explicita, digo, pero da pie, al remitir el
tema a la ley, para elaborar un texto legal que aborde con de-
talle todos estos problemas.

Los articulos que interesa destacar son, .esencialmente, dos:
el 98 y el 103.

El articulo 98 de la Constitucién dice asi:
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«1. El Gobierno se compone del presidente, de los vi-
cepresidentes, en su caso; de los ministros y de los demas
miembros que establezca la ley.

2. El presidente dirige la accion del Gobierno y coor-
dina las funciones de los demas miembros del mismo,
sin perjuicio de la competencia y responsabilidad direc-
ta de éstos en su gestion.

3. Los miembros del Gobierno no podran ejercer otras
funciones representativas que las propias del mandato
parlamentario, ni cualquier otra funcién publica que no
derive de su cargo, ni actividad profesional o mercantil
alguna.

4. La ley regulara el Estatuto e incompatibilidades
de los miembros del Gobierno.»

El articulo 103, por su parte, dice asi, en lo que ahora interesa:

«2. Los érganos de la Administracién del Estado son
creados, regidos y coordinados de acuerdo con la ley.»

Conviene hacer algunas observaciones a propésito de estos
articulos antes de seguir adelante. El texto constitucional apro-
bado por los Plenos del Consejo y del Senado, tras el dictamen
de la Comisién mixta ha sufrido algunas modificaciones que es
preciso subrayar.

Con anterioridad al texto definitivo el problema residia, en
averiguar si la regulaciéon del Gobierno, en concreto el ntumero
y denominaciéon de los Ministerios, necesitaba ser objeto de una
ley organica; ley organica que si era precisa, a tenor del enton-
ces articulo 97, 2 (hoy 98, 4), para regular el Estatuto de los
miembros del Gobierno. .

Al adoptar la Constitucién la férmula francesa de las leyes
organicas y fijar en el articulo 80 del texto del Senado (hoy 81)
una enumeracion de las mismas destacaba la referencia a «las
relativas... a la organizacion de las instituciones fundamentales
del Estado» (esta referencia ha desaparecido del texto definitivo),
lo que incitaba a preguntarse: el Gobierno ;es una institucidon
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fundamental? Parecia que si, pero ;y los ministros? Aqui la
respuesta era mas dudosa, sobre todo si se tenia en cuenta que
la redaccién dada por el Senado a este inciso parecia mas res-
trictiva que la que traia del Congreso de acuerdo con cuyo texto
eran leyes organicas <las relativas... a la organizacién de las ins-
tituciones centrales del Estado», entre las que si que habria que
incluir a los ministros. La distincién tenia cierta importancia,
dados los requisitos a que se somete la aprobacioén de este tipo
de leyes.

Nada habia que objetar, en principio, a que una Ley organica
regulara todo el tema del Gobierno incluyendo su organizacion,
competencias y atribuciones de los ministros y demas posibles
miembros del Gobierno, incluse fijando alli su numero y deno-
minacién. Pero, sin embargo, parecia excesivo someter a tan
rigido procedimiento el simple cambio de denominacidn, la nueva
creacion o la pura desaparicion de un Ministeric cualquiera.
A mi juicio, incluso con el texto ain no definitivo, no podia sa-
carse esta conclusion sino mas bien la contraria, es decir, la no
necesidad de Ley organica para un cambio en el numero y de-
nominacion de los Ministerios. En efecto, el primitivo texto del
actual articulo 98 fue modificado en el Senado de forma que
podia servir de base para la interpretacién que se proponia. El
texto aprobado por el Congreso era el siguiente:

«1. El Gobierno se compone del presidente, de los vi-
cepresidentes, en su caso, de los ministros y deméas miem-
bros que establezca la ley.

2. Una ley organica regulara la composicion del Go-
bierno y el estatuto e incompatibilidades de sus miem-
bros.»

Lo destacado fue, justamente, lo que desaparecido en la ver-
sion del Senado, de forma que la ley organica sélo era necesaria
para el estatuto e incompatibilidades de los miembros_del Go-
bierno.

Ahora ya no es necesario acudir a interpretaciones mas o me-
nos forzadas o malabarismos hermenéuticos. Es claro que el ac-
tual articulo 98 en ningan caso habla ya de que la ley organica

DA-1980, nim. 188. LUIS MARTIN REBOLLO. Ante la reforma administrativa: Los Ministros y ot...



DA-1980, nim. 188. LUIS MARTIN REBOLLO. Ante la reforma administrativa: Los Ministros y ot...

263 Estudios

regulara la composicion del Gobierno, es decir, el numero y
denominacién de los Ministerios, pero es que ademas se ha
suprimido incluso toda referencia a la ley organica en el ar-
ticulo 98 y, por su parte, el articulo 81 que se refiere a las leyes
organicas omite, en su texto final y definitivo, cualquier alusion
a nuestro tema. Dicho articulo, en efecto, dispone:

«1. Son leyes organicas las relativas al desarrollo de
los derechos fundamentales y de las libertades puablicas,
las que aprueban los Estatutos de Autonomia y el ré-
gimen electoral general y las demas previstas en la Cons-
titucién.»

De manera que, en lo sucesivo, pueden modificarse, supri-
mirse, crearse, refundirse o segregarse diferentps Ministerios
con denominaciones diversas, tarea que puede quedar atribuida
a la ley ordinaria, que es justamente a la que se refiere el ar-
ticulo 103, 2, cuando afirma que «los érganos de la Administra-
ci6én del Estado (ahi hay que incluir los Ministerios) son creados,
regidos y coordinados de acuerdo con la ley».

Pero volvamos al texto constitucional. He dicho hace un mo-
mento, al margen de las observaciones anteriores, que el texto es
lo suficientemente vago e inconcreto como para dar pie a dife-
rentes opciones y regulaciones en la ley o leyes que lo desarro-
llen en este punto. Pero fija ya una serie de posibilidades de
cara: a esa futura ley: regular la figura del vicepresidente, la
de otros miembros del Gobierno distintos de los ministros, fijar
las competencias de los ministros «en su gestion» (art. 98, 2), etc,,
sin perjuicio de tocar otros temas, no directamente aludidos en
los articulos citados, como el de los ministros sin cartera o los
organos de apoyo de cada uno de los miembros del Gabinete.

A todo ello me voy a referir a continuacién.

Pero antes, interesa hacer notar cémo, en este punto, el texto
constitucional espaiiol no difiere sustancialmente de lo que otras
Constituciones modernas establecen. En efecto, no todas las Cons-
tituciones se refieren al tema y las que lo hacen aluden al mismo
en términos muy parecidos a lo dispuesto en los parrafos pri-
mero y cuarto del articulo 98 de nuestro texto fundamental, mas

DA-1980, nim. 188. LUIS MARTIN REBOLLO. Ante la reforma administrativa: Los Ministros y ot...



DA-1980, nim. 188. LUIS MARTIN REBOLLO. Ante la reforma administrativa: Los Ministros y ot...

Estudios - 264

atras transcrito. Asi, por ejemplo, la Constitucién francesa de
1958 no alude para nada al numeroc y atribuciones de los minis-
tros y demaéas posibles miembros del Gobierno en los articulos 20
al 23 referidos a éste. Tampoco la Ley Fundamental de Bonn de
23 de mayo de 1949 es muy explicita en los articulos 62 a 69
referentes al Gobierno federal, aunque hace alguna mencién
mas que la Constitucion francesa. Asi, el articulo 62 establece
que «El Gobierno Federal se compone del canciller federal y de
las ministros», el articulo 69, 1, crea la figura del vicepresidente
al decir que <«Fl canciller federal nombrara a un ministro federal
para el cargo de vicecanciller», y el 65 recuerda que dentro de
la direccién politica que fija. y asume el canciller «cada ministro
federal dirige por si y bajo su propia responsabilidad los asuntos
de su cartera».

Por su parte, la Constitucién italiana de 1947 es mucho mas
parecida a la nuestra en este punto, y en su articulo 92 establece
que «El Gobierno de la Republica se compone del presidente del
Consejo y de los ministros, quienes constituyen, juntos, el Conse-
jo de Ministros». «La ley regulara la organizacién de la Presiden-
cia del Consejo y establecera el nimero, competencias y organi-
zacién de los ministerios» (art. 95, parrafo 3).

Otro texto constitucional mas reciente, el portugués de 1976,
establece en su articulo 186:

«1. El Gobierno estara constituido por el primer mi-
nistro, por los ministros y por los secretarios y subsecre-
tarios de Estado.

2. El Gobierno podra incluir uno o méas de un vice-
“presidente.

3. EIl numero, la designacién y las atribuciones de los
ministros y secretarios de Estado, asi como las formas
de coordinacion entre ellos, seran determinadas, segun
los casos, por los decretos de nombramiento de titulares
respectivos o por decreto-ley.»

Si comparamos estos textos con el esparfiol, observamos que
no hay excesivas diferencias entre ellos. En tres apartados pode-
mos clasificar los datos a comparar:
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a) La referencia a «los demas miembros» del Gobierno, apar-
te de los ministros, solo la hallamos en la Constitucién portu-
guesa que, sin embargo, es mas explicita y concreta al constitu-
cionalizar a los secretarios y subsecretarios de Estado. El texto
espaiiol, mas flexible, permite incluirlos o no segun las circuns-
tancias de cada momento, que determinara la ley, lo que me
parece mas acertado.

b) La alusién a la posible existencia de uno o varios vice-
presidentes se encuentra, igual que en el texto espafiol, en la
Constitucién portuguesa y en la Ley Fundamental de Bonn, si
bien en ésta no se alude a la posibilidad de varios vicecancille-
res, sino a uno solo.

¢) Finalmente, la remision a la ley en cuanto al numero y
competencias de los ministros que hemos apuntadoc mas atras
es explicita en Italia también.

Con todo, las posibilidades de desarrollo del texto constitu-
cional espafiol son amplias y no difieren, como se ha dicho, de
lo previsto en otras normas constitucionales. Si he querido sub-
rayar esto ahora ha sido, simplemente, porque seré a la experien-
cia y practica del Derecho comparado adonde hemos de asomar-
nos a la hora de vislumbrar las posibilidades de desarrollo con-
creto de las previsiones constitucionales. Es, precisamente, 1o que
vamos a hacer a continuacién descendiendo al terreno de las op-
ciones concretas.

IV. Ante el desarrollo del texto constitucional: hipétesis
y posibilidades

1. Los MINISTROS DEL GOBIERNO

Ya ha quedado dicho antes que la Constitucién apenas si indi-
ca nada, explicitamente, en relacién a la organizacién de los
Ministerios' y numero y atribuciones de los ministros. Guarda
también silencio en cuanto a sus 6rganocs de apoyo. Por tanto,
todas las precisiones en este sentido, deben provenir de la ley
ordinaria. Esto tampoco es ninguna novedad en la historia de
nuestro constitucionalismo. Si exceptuamos la Constitucion de
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Cadiz, que fijaba en siete el nimero de secretarios de Despacho
(Estado; Gobernacion del Reino; Ultramar; Gracia y Justicia;
Hacienda; Guerra, y Marina), el resto de las Constituciones guar-
da silencio. Pero incluso esta misma Constitucién preveia su cam-
bio al decir: «Las Cortes sucesivas haran en este sistema de se-
cretarios de Despachos la variacion que la experiencia o las
circunstancias exijan» (art. 222), y remitia a «un reglamento
particular aprobado por las Cortes» para sefalar «a cada
Secretaria los negocios que deban pertenecerle» (art. 224). Mas
de cien afios después la Constitucién republicana de 1931 se
limita a decir que «a los ministros corresponde la alta direccién
y gestion de los servicios publicos asignados a los diferentes
departamentos ministeriales».

Asi, pues, hoy ¢;qué criterios habra que adoptar en cuanto
al numero y atribuciones de los ministros? Creo que, en este
orden de cosas, hay que tener en cuenta tanto la naturaleza
de la funciéon ministerial como las enseflanzas de la experien-
cia, y el Derecho comparado, no perdiendo de vista la rea,hdad
actual espaiiola y las exigencias del presente.

El Ministerio —y el ministro— es una pieza esencial en los
paises de régimen parlamentario. Por otra parte, la Adminis-
tracion del Estado se asienta en el sistema ministerial pudién-
dose decir, segin la definicion de Orlando, que recuerda, entre
otros, Adolfo Posada, que el Ministerio es aquella institucién
destinada a la direccién de una de las grandes partes en que
se divide la actividad del Estado, concretada en la Administra-
ciébn y que comprende, como unidades inferiores, tanto los or-
ganos centrales como los periféricos; aunque normalmente se
utiliza la expresion para designar los Organos superiores de la
Administracién central.

El ministro, por su parte, es el titular del 6rgano y el cargo
que, como ha dicho Alessi, resume, califica y representa al or-
gano entero tanto en las relaciones externas como en las rela-
ciones interorganicas y en quien culmina cada una de las ramas
en que se divide la Administracion. .

La figura del ministro viene, en general, muy escuetamente
dibujada por la ley, pero hay una clara tendencia realista: a
regularla. Se puede decir, en una primera -aproximacién, que
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son ministros quienes forman parte del Gobierno, aseveracion
que, con ser verdad, no lo es del todo. Por un lado, porque cada
vez se admite con mas frecuencia la presencia en el Gobierno
de otros miembros no ministros. La propia Constitucién asi lo
deja entrever en el articulo 98 al referirse a <«los demas miem-
bros que establezca la ley», abriendo paso a la figura del se-
cretario de Estado. Pero, ademas, en algun pais, como Inglate-
rra, no todos los jefes de Departamentos ministeriales integran
el Gabinete, sino que su composicién depende en parte de la
tradicion y en parte de las necesidades sentidas en cada mo-
mento. Pero el caso inglés es una excepcidn que no responde a
nuestras tradiciones constitucionales, aunque no haya dejado
de influenciar en la creacién de ciertas instituciones del resto
de los paises europeos, como luego se vera. Tampoco el ministro
que configura la Constitucién tiene parangén con los ministros
de los paises presidencialistas,’ como es el caso tipico de los
Estados Unidos donde toda la actividad politica, gira en torno al
presidente que les nombra .como colaboradores suyos. De la
misma- forma nuestro Derecho no ha conocido las diversas fi-
guras ministeriales de un pais tan proximo a nosotros como
Francia, donde al lado de los ministros jefes de Departamento
han existido los llamados ministros de Estado, ministros dele-
gados ante el primer ministro, secretarios de Estado (éstos re-
cientemente creados en Espafia)... Sobre la conveniencia o no
de estas figuras hablaremos mas adelante. Baste decir ahora,
en conclusiéon, gue si exceptuamos a los ministros sin cartera,; -
a los que habremos de referirnos, las notas que caracterizan
al ministro son las siguientes:

— Formar parte del Gobierno.
— Estar al frente, con plena responsabilidad, de la suprema
autoridad del Departamento que dirige y representa.

Por ello, los ‘ministros tienen una doble funcioén, un doble
caracter: politico y administrativo, que determina que su estu-
dio pueda hacerse desde la perspectiva del Derecho politico o
constitucional y desde el punto de vista del Derecho adminis-
trativo.
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La funcién o el caracter politico del ministro se deriva, so-
bre todo, del hecho de que forma parte del Gobierno como
organizacién colegial que impulsa y decide los asuntos publicos
bajo la direccién del presidente y en el caracter de lider politico
que el ministro tiene en los regimenes parlamentarios, en los
cuales, ademas, los ministros se relacionan con el Parlamento
en la doble faceta de hacerse oir en él y de someterse a las
preguntas e interpelaciones que se le formulen (arts. 109, 110
v 111 de la Constitucién).

La funcién administrativa se manifiesta en una serie de
atribuciones especificas derivadas del caracter de jefe y direc-
tor de un Departamento ministerial, en el que se concreta, en
funcién del principio de divisién del trabajo, la politica gene-
ral del Gobierno. Autoridad administrativa central, los ministros
quedan, como ha dicho Baena, como «bisagras entre el Gobier-
no y esos otros 6rgancs y autoridades cuyo nombramiento pro-
ponen en un numero de casos todavia ignorado», 1o que plantea
uno de los temas maéas polémicos y discutidos que deben abor-
darse hacia el futuro: la definicion entre el escalén politico y
el burocratico o administrativo dentro de los Ministerios, pro-
blema, que en otros paises se ha ido resolviendo paulatinamente,
en el sentido de ir reservando casi todos los puestos directivos
de caracter administrativo a funcionarios estables que, bajo los
principios de continuidad y neutralidad politica, no dependen
de los criterios personales del titular de]l Departamento. El tema
es béasico, me parece, porque el ministro no es necesariamente
un técnico, sino un lider politico que aporta «un sentido integral,
genérico, politico que dé impulsiéon a la maquinaria» (N. Pérez
Serrano), maquinaria administrativa que, bajo la direccion del
responsable politico —el ministro—, administra, ejecuta, lleva a
cabo decisiones, para 1o que se necesita un conocimiento pro-
fesional y una continuidad temporal. El tema es basico, digo,
y delicado, dado que incluso por debajo del director general
existen nombramientos politicos y discrecionales. Ahora soélo
quiero dejar apuntado este tema, que ya ha sido sacado a la .
palestra publica con anterioridad, entre otros, por el profesor
Rubio Llorente, en un trabajo a propoésito de lo que é1 llamaba .
«la difuncionalidad de los directores generales». Estos, como en

°
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" Francia, quizé deban ser estables, pero para ello habréa que re-
formar la legislacién sobre funcionarios publicos y dar pasos
decididos en pro de la formacion, la preparacién y el perfec-
cionamiento de los servidores del Estado, porque lo que esta
claro es que no se trata de promocionar sin mds, o de una forma
acelerada, a estos cargos a Cuerpos de funcionarios ya existentes.

En esta misma linea hay que decir que con ser importantisi-
mas las funciones administrativas del ministro, su significado
politico es, quiza, mas destacado. Por eso ha podido decirse que
el ministro asegura diversos tipos de relaciones:

— Entre la Administracién y el Parlamento, ante el que se
deja oir y ante el que responde. Desde su Departamento,
desde el Gobierno traza una politica que, a fin de cuen-
tas, ha sido tacita o explicitamente aprobada por el Par-
lamento.

— Entre su Departamento y el Gobierno en cuanto tal, ante
el que expone proyectos y propuestas que pueden ser me-
ras orientaciones politicas o adoptar la forma concreta
de Decreto aprobado en Consejo de Ministros que habra
de refrendar. Pero, por otro lado, expuestas sus opiniones
y sin perjuicio de la independencia en su gestién, debe
someterse a las orientaciones generales del Gobierno.

— Entre la opinién publica y la realidad. Debe tener en cuen-
ta los deseos y reacciones de la opinién publica en tanto
que hombre publico que es, pero también las exigencias
de la realidad.

— Es al mismo tiempo mandatario de la comunidad en su
conjunto y de la mayoria que gobierna, y tiene como mi-
sién, como se ha dicho, «antes de cambiar las leyes, eje-
cutar las que existen» (Gérard Belorgey).

Su autonomia es amplia, pero se halla limitada por su nom-
bramiento, que se lo debe al presidente, y por la solidaridad
gubernamental. En un plano maéas concreto, debera someter pro-
yectos y acuerdos a la aprobacién del Consejo de Ministros en
los casos determinados por la ley como competencia de este
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é6rgano supremo (art. 10 LRJ actual y tema de la potestad re-
glamentaria general, al que me remito), y debera asimismo
defender en el Parlamento o en su Ministerio decisiones com-
batidas por él en las reuniones ministeriales. Lo contrario equi-
valdria a una crisis, saldada con su salida del Gabinete. El ar-
ticulo 12 del Reglamento interior del Gobierno federal aleman
de 11 de mayo de 1951 establece, a este propésito: «Las decla-
raciones de un ministro federal que tenga lugar en publico o
destinadas a la publicidad deben estar de acuerdo con las lineas
directrices de la politica impartidas por el canciller federal.»

A) El numero de Departamentos ministeriales. Su creacién

El namero de los Departamentos ministeriales es muy varia-
ble y esta en funcién de las necesidades de cada pais. Lo mismo
sucede en cuanto a las formas de creacién de los Ministerios,
tema en el que estan divididos los paises que exigen una ley
formal y los que encomiendan al propio Gobierno la facultad
de crear o suprimir Departamentos.

Pero en todo caso, antes de exponer sucintamente una pano-
ramica del Derecho comparado, se pueden hacer un par de
observaciones generales:

— La tendencia a acrecentar el numero de Ministerios al di-
versificarse los servicios. Asi, por ejemplo, en Francia se
ha pasado de seis en 1791 a-12 antes de 1914, 17 antes de
1950, para llegar luego a 20. En Italia, de siete se ha pa-
sado a 18. Y en Espafa, de los cinco iniciales a ocho a
finales del siglo xix, hasta los 18 actuales.

— La aparicién de Ministerios nuevos en funcién de las nue-
vas necesidades. Asi, el Ministerio del Medio Ambiente
inglés, creado en 1970, y el del mismo nombre francés,
aparecido en 1971, mas tarde transformado en Ministe-
rio de lenvircnnement et du cadre de vie en abril de
1978.

— La tendencia a crear Superministerios o al menos a que
un Ministerio o varios se erijan en protagonistas desta-
cados de la actividad ministerial. Es el caso del Ministe- *
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rio de Economia y Finanzas francés (recientemente des-
doblado), que origina una fiscalizacién practica de un Mi-
nisterio sobre otros.

— La tendencia a homogeneizar los Departamentos en la
mayoria de los paises europeos, excepto, quizd, en Gran
Bretaiia, donde las peculiaridades son notables.

a) El ejemplo inglés '

Prescindiendo de planteamientos historicos que alargarian
innecesariamente la exposicién, se puede decir que la organiza-
ci6on ministerial en Gran Bretafia es fruto de la tradicién histo-
rica, y del pragmatismo politico, que han determinado la ausen-
cia de reglas fijas y precisas.

Un centenar de personas que responden colectivamente ante
los Comunes forman el érgano complejo que en sentido amplio
podemos llamar Gobierno. Dentro de él hay que distinguir va-
rias categorias de ministros:

1. Los que pertenecen al Gabinete, que son los mas impor-
tantes de los secretaries of State.

2. Los ministros que no .perteneciendo al Gobinete estan al
frente de un departamento ministerial.

3. Los consejeros juridicos de la corona (Law officers of the
crown: el Attorney general; el Solicitor general; el Lord Advo-
cate, y el Solicitor general for Scotland).

4, Los ministros que no son miembros del Gabinete, pero
tampoco dirigen un departamento (ministers of State) que po-
drian equipararse mas o-menos a la .institucion francesa —y
espafiola ya—de los secretarios de Estado.

5. Los secretarios parlamentarios (Parliamentary Secretary
vy Parliamentary under-secretary), cuya funcién consiste en asis-
tir a los debates de la Camara de la que no forma parte el mi-
nistro de quien dependan.

6. Los Whips, que son diputados encargados de asegurar la
disciplina de voto de los miembros del partido.
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7. Los secretarios privados (Parliamentary private Secreta-
ries), diputados que ejercen las funciones de director del gabi-
nete ministerial.

A esta clasificacién se superpone la de Senior Ministers, que
son las cuatro primeras categorias anteriores, y los Junior Mi-
nisters, que son los restantes, con excepcién de lgs secretarios
privados, que no tienen la categoria de ministros, pero partici-
pan de la solidaridad ministerial. '

Esta organizacién no concuerda con la de los paises de Euro-
pa continental, pero alguna de estas instituciones tienen un
reflejo en el ordenamiento de estos paises, si bien con un sig-
nificado muchas veces diferente y con una estructura jerarqui-
zada mas rigida. Asi, por ejemplo, el Minister of State puede
parangonarse al secretario de Estado y el Parliamentary Secre-
tary de alguna forma estd en el origen de los secretarios de
Estado parlamentarios alemanes.

El elevado numero de ministro del Gobierno britanico (donde
conviven ministros con competencia territorialmente delimitada
y ministros con competencia general) planteé en 1970 la nece-
sidad de su reforma y reduccién, necesidad plasmada en el Libro
Blanco sobre organizacién del Gobierno central presentado el 15
de octubre de 1970 por Mr. Heath (Vid. el nim. 64 de la Re-
vista de Administracion Publica, donde se establecen, al mar-
gen del numero, una serie de principios interesantes para nues-
tra realidad actual. Esquematicamente podriamos destacar:

— Reduccién de los ministros y Departamentos segin planes
y previsiones coste-rendimiento porque una excesiva di-
visién hace perder la 6ptica politica global.

— Tener en cuenta que no es el numero de ministros lo que
debe influir para fijar las tareas administrativas, sino
que seran éstas las que determinaran el niumero de aqué-
llos. En este sentido, lo primero es fijar los objetivos, des-
pués los procedimientos para alcanzarlos y en tercer lugar
disefiar la organizacion.

— Un punto que conviene tener muy presente es el 5-17:
«Para que la maquina administrativa y el personal que la
ha de manejar funcionen bien y con eficacia es funda-
mental que exista un periodo de estabilidad.» No existe
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ningun tipo de organizacién inmutable, pero deben durar
un cierto tiempo. Este dato me parece basico y, para nues-
tro caso, de él se derivarfan dos tipos de conclusiones: la
creacién o modificacién de los Ministerios debe hacerse por
ley, y la definicioén, anteriormente apuntada, entre puestos
politicos movibles y puestos burocraticos fijos en la esfera
superior de la Administracién, se debe imponer como ob-
jetivo ‘urgente. Ni el numero y atribuciones de los De-
partamentos pueden variar a cada cambio de Gobierno,
ni buena parte de los puestos técnicos superiores del De-
partamento pueden removerse a cada cambio de ministro.

— Destaca, finalmente, la creaciéon del Ministerio del Medic
Ambiente, en el que se unifican Vivienda, Administracién
Local, Obras Publicas y Transporte, como Departamento
que engloba los aspectos que rodean a la circunstancia
vital de las personas y que en el futuro se puede trans-
formar también en nuestro pais en -uno de los Departa-
mentos —con este u otro nombre— m4as importantes, tal
y como apuntabamos en otro lugar de esta ponencia.

b) El ejemplo italiano

En Italia el numero de ministros debe ser determinado por
una ley formal, segiin el articulo 95 de la Constitucién, volvien-
do asi a un sistema ya introducido en 1904 y luego abolido en
1925, que asegura un encuadramiento mas estable de la Admi-
nistracién central.

La estructura departamental es la conocida con la posibilidad
de nombrar junto a los ministros titulares de Departamento,
subsecretarios de Estado-y ministros sin cartera, a lo que hare-
mos més adelante una breve referencia.

Prueba de esta homogeneidad, a la que antes nos referiamos,
es la divisiéon departamental existente, que Biscaretti clasifica asi-

a) Ministerios que aseguran el mantenimiento del orden y
la seguridad juridica en lo interior: Ministerio de Gracia y Jus-
ticia y Ministerio del Interior.

b) Los que se refieren a las relaciones internacionales y
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defensa exterior: Ministerio de. Asuntos Exteriores y Ministerio
de Defensa.

c¢) Los que dirigen la actividad productiva y cuidan del
bienestar y progreso material y cultural:

— Ministerio de Agricultura y Bosques.

— Ministerio de Industria, y Comercio.

— Ministerio de Trabajo y Previsién Social.

— Ministerio de Comercio con el Extranjero.

— Ministerio de Instrucciéon Publica.

— Ministerio de Participaciones Estatales.

— Ministerio de Sanidad.

— Ministerio de Turismo y Espectaculos.

— Ministerio de Bienes Culturales y Ambientales (1974).

d) Los encargados de gestionar los servicios publicos o vi-
gilar su gestion por los particulares:

— Ministerio de Transportes.

— Ministerio de Marina Mercante.

— Ministerio de Correos y Telecomumcacmnes

— Ministerio de Obras Publicas.

e) Los encargados de recibir y gestionar los medios finan-
cieros necesarios para el funcionamiento del Estado:

— Ministerio de Finanzas, que se ocupa de la percepcion de
los tributos.

— Ministerio del Tesoro, que prevé los gastos y administra
la deuda publica.

— Ministerio del Presupuesto, que coordina y contirola todos
los ingresos .y gastos y que tiene a su cargo tareas de
programacion.

Un aspecto importante destaca en la organizacion italiana,
al margen de la mayor o menor originalidad de los Departa-
mentos. Esta nota que contrapone el modelo italiano al francés
se refiere a la organizacién econdémica. En Francia, un mismo
Ministerio llevaba la gestién de los asuntos econdémicos y finan-
cieros, hasta el reciente desdoblamiento del Ministerio de Eco-
nomia y Finanzas. En Italia la competencia corresponde a va-
rios Ministerios, destacando junto al Ministerio de Finanzas y
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el del Presupuesto otro Ministerio econémico, el de Participa-
ciones Estatales. Gran Bretaiia, que hasta 1962 se incluia en la
tendencia, unitaria, diversificé luego su Departamento del Te-
soro. A mi juicio es esta la tendencia mas adecuada también
para nuestro pais. Debe haber coordinacién, si, en el equipo
economico, pero son deslindables, y aun aconsejable el deslinde
de, las competencias de Hacienda y las de un Ministerio de
Economia estable e institucionalizado.

c) El modelo americano

El numero de Departamentos ministeriales en los Estados
Unidos no es excesivamente elevado comparado con otros paises.
Pero hay que tener en cuenta la existencia de numerosos orga-
nismos con distintos nombres (agencias, oficinas...) que son, en
realidad, auténticos Departamentos con una politica propia vincu-
lada al presidente, y entre los que destaca la Oficina Ejecutiva del
presidente.

La creacion de Departamentos cada vez mas depende del Con-
greso, y su numero se ha triplicado desde los cuatro iniciales
(Asuntos Exteriores, Guerra, Tesoro y Justicia). De todas formas
hay que tener en cuenta el caracter peculiar de los secretarios
(ministros) norteamericanos dado el sistema presidencial impe-
rante, que hace que la responsabilidad politica ultima sea sélo
del presidente.

Junto al secretario estan también el Under-secretary (subse-
cretario) y los secretarios adjuntos al frente de ciertas funciones
especificas. A este respecto conviene subrayar, con lo ya visto,
cémo en paises de muy distinto régimen politico la organizaciéon
ministerial es relativamente parecida y parecidas también las
polémicas organizativas. La existencia de un secretario adjunto
en Estados Unidos es paralela a los Ministers of State ingleses,
subsecretarios de Estado italianos o secretarios de Estado fran-
ceses, y hoy también espafioles. La generalizaciéon de la figura se
ha impuesto como una necesidad.

En Estados Unidos, igualmente, la. polémica acerca de la, esta-
bilidad y permanencia de los cargos, «politicos» hoy, inferiores
a:l ministro, también se ha planteado, llegando incluso la Comi-
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sion Hoover, en 1949, a recomendar esa permanencia y conti-
nuidad.

Por lo demas, apenas si interesa decir que los Departamentos
ministeriales, estrictamente hablando, son:

— Estado (Asuntos Exteriores).
— Tesoro.

— Defensa.

— Justicia.

— Correos.

— Interior.

— Agricultura.

— Comercio.

— Trabajo.

— Sanidad, Educacién y Binestar.
— YVivienda y Desarrollo Urbano.
— Transportes.

Y que para la asignacion de carteras, en un pais tan diversificado
como aquél, se procura guardar un cierto equilibrio religioso,
geografico e incluso profesional.

d) El modelo francés

La creacién de Ministerios en Francia, como en Alemania, co-
rresponde hoy al propio poder ejecutivo, que puede modificar a
su gusto la estructura departamental, y de hecho asi sucede. En
los origenes del régimen nacido de la Revolucién francesa la solu-
cién era la contraria. Asi, el articulo 2.° de la Ley de 27 de abril-25
de mayo de 1791 establecia: «Es competencia del Poder legislativo
determinar el nimero, la division y la demarcacién de los depar-
tamentos del ministerio.» La Constitucion del afio III venia a repe-
tir mas o menos lo mismo en su articulo 150 y el articulo 66 de la
de 1848, al inicio de la II Republica, repetia que <«el niimero de
los ministros y sus atribuciones son fijados por el poder legislati-
vo». El resto de las Constituciones silenciaban este aspecto, 1o que
propicié una tradiciéon tendente a reconocer al titular del poder
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ejecutivo la posibilidad de crear nuevos Ministerios, sin perjuicio,
claro estd, de las facultades del legislativo en orden a denegar
los créditos necesarios para su funcionamiento. Esta posibilidad
dio lugar a ciertos abusos al final de la primera guerra mundial,
lo que motivé la aprobacién de la Ley de 20 de junio de 1920, cuyo
articulo 8.°, completando el articulo 35 de la Ley de 13 de abril
de 1900, limita las facultades del poder ejecutivo 'y establece la
reserva de ley para la creacién de Ministerios o Subsecretarias
de Estado y para el traspaso de atribuciones de un Ministerio a
otro. Pero esta ley no fue siempre respetada, y se derogd por otra
de 24 de noviembre de 1945, llegandose a la situacién actual, dado
que la Constitucion de 1958 nada dice al respecto.

No han faltado voces pidiendo la constitucionalizacién del nua-
mero y atribuciones de los ministros, o al menos legalizar la crea-
cién y modificacion de los mismos; pero ello no ha sido posible
por razones politicas, dado que la creacién de tal o cual Ministerio
obedece, en ocasiones, a la necesidad de contentar a partidos
confluyentes en una coalicién, 1o que tuvo especial relieve duran-
te la IV Republica. A ello se ha afiadido una practica mas reciente
criticada por los autores franceses que consiste en crear departa-
mentos ministeriales en funcién de problemas coyunturales. La
critica que, por ejemplo, Burdeau hace a este respecto se basa
en que esta costumbre disocia la unidad de la politica guberna-
mental en una pluralidad de politicas particulares en temas cuya
gravedad deberia precisar el compromiso de la responsabilidad
del Gobierno en cuanto tal.

El resultado es una potencial inestabilidad en el nimero y
disefio de las estructuras administrativas, que ha sido criticado
también por la doctrina iuspublicista (Jean Rivero, entre otros),
que choca con una organizaciéon eficaz y racional y con princi-
pios de economia, tal y como apuntaba el Libro Blanco inglés a
que antes haciamos referencia, y que puede ser un buen argu-
mento para que, sin merma de una prudente flexibilidad, se man-
tenga el requisito de la ley formal para crear Ministerios; requi-
sito que significa una mayor solemnidad, el acuerdo de varios
partidos en caso de Gobiernos minoritarios y que siempre tiene,
segun las circunstancias del momento, la posibilidad de flexibili-
zar el proceso a través de las delegaciones legislativas.
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Por otra parte, la tendencia en Francia es la de acrecentar el
numero de Ministerios a medida que aumentan los servicios y.la
intervencion estatal. De seis Ministerios en 1791, se ha pasado
a 12 en 1914, a 17 en 1950 y a 20 o mas después {en la actuali-
dad, 19).

Desde otro punto de vista, en Francia ha existido una diferen-
ciacion entre los Ministerios que suponia una -cierta jerarquia:
ministros de Estado, ministros delegados, secretarios de Estado.
Esta jerarquia en buena medida ha desaparecido. De las dos
primeras categorias citadas hablaremos al referirnos al tema de
los ministros sin cartera, con quienes han tenido, segun las épo:
cas, cierto parecido. De la tercera —secretarios de Estado— trata-
remos aparte. Hoy la igualdad —secretarios de Estado al mar-
gen— esta tedricamente garantizada, 1o que no impide que en la
practica el Ministerio de Economia y Finanzas (hoy desdoblado)
se haya erigido en el verdadero coordinador de los demas, hasta
tal punto que ha podido decirse no sélo que es un Estado en el
Estado, sino que es <«el» Estado, porque en ultimo extremo es
quien ha dicho siempre la iltima palabra en relacion a cualquier
proyecto técnico presentado por otro Ministerio, prevaleciendo
asi el control financiero y técnico de la ejecucién sobre las opcio-
nes politicas, quedando asi la decisién en manos de los «contables»,
que, conscientes de su peso especifico, llegaban a bloquear: los
expedientes amparados en el gigantismo del Ministerio y en la
prevalencia del control del gasto. De ahi la importancia de la
remodelacion llevada a cabo por R. Barre en abril de 1978 al
desdoblar el Ministerio, llevando a la practica un viejo suefio
de Mendes-France cuya operatividad no se vera mas que cuando
haya transcurrido suficiente tiempo. La idea consiste en separar
la gestion financiera de las tareas de concepcién y elaboracién
de la politica econdémica, de forma que la distribucién queda asi:
Ministerio del Presupuesio: tiene a su cargo todo el tema de pre-
supuestos, contabilidad publica, impuestos y aduanas. Por su
parte, el Ministerio de Economia es competente en todo lo demés,
es decir, todo el tema del crédito, tesoro, bancos, etc., y las tareas
genéricas de orientacién econémica: programacion, estadistica,
relaciones econdomicas exteriores, seguros, precios, estudios eco-
némicos, etc. Todo ello bajo la supervision directa del primer mi-
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nistro, a quien incumben primordialmente las tareas de coordi-
nacién.

La importancia del Ministerio de Finanzas, a la que ya se ha
aludido y a la que haremos referencia otra vez mas adelante, se
observa también en Alemania, donde el articulo 26 del Reglamen-
to interior del Gobierno de 11 de mayo de 1951 dispone:

«Si en una cuestion de importancia financiera el Go-
bierno Federal resuelve contra o sin el voto del ministro
federal de Finanzas, puéde éste formular expresamente
oposicién contra el acuerdo. Si se formula oposicidn con-
forme al periodo anterior o en los casos legalmente pre-
vistos, se vota de nuevo el asunto en una posterior reunién
del Gobierno federal. La tramitacién del asunto al que el
ministro federal de Finanzas se ha opuesto debe sobre-
seerse si en la nueva votacion en presencia del ministro
federal de Finanzas o de su sustituto no es resuelto por la
mayoria de todos los ministros federales, v el canciller
federal vota con la mayoria. 2. Lo mismo se observara si
el minisiro federal de Justicia o el ministro federal del
Interior formula oposicién contra un proyecto de ley o de
reglamento o contra una medida del Gobierno federal por
causa de incompatibilidad con el derecho vigente.»

- El tema de los superministerios, pensando en Espanha, es delica-
do, pues conlleva inmediatamente varios problemas: tipo de je-
rarquia y de coordinacién con los demas, papel del primer
ministro, etc., y conduce en seguida a los Consejos de Ministros
restringidos, lo que propicia problemas politicos adivinables en
Gobiernos de coalicién, pues tienden a romper la homogeneidad
y solidaridad del Gabinete. A ello me referiré brevemente mas
adelante a proposito de la coordinacién ministerial.

- Por lo demés, baste decir que el nimero de ministros jefes
de Departamento en Francia, tras la remodelacién de abril de 1978,
es de 19: ministro de Justicia, ministro de la Salud y la Familia,
ministro del Interior, ministro de Asuntos Extranjeros, ministro de
la Defensa, ministro de]l Trabajo y de la Participaciéon, ministro
de ‘la Cooperacion, ministro de la Economia, ministro del Presu-

!
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puesto, ministro del Medio Ambiente y del Marco de la Vida
{entorno vital), ministro de Educacién, ministro de las Universi-
dades, ministro de Agricultura, ministro de Industria, ministro de
Transportes, ministro de Comercio y del Ariesanado, ministro
del Comercio Exterior, ministro de la Juventud, los Deportes y el
Tiempo Libre y ministro de la Cultura y la Comunicacién.

Por su parte, en Alemania, donde tampoco existe regulacién
legal del nimero de Ministerios, éstos son 16: Asuntos Exteriores;
Interior; Justicia; Finanzas; Economia; Alimentacién, Agricultura
¥ Montes; Trabajo y Ordenacién Social; Defensa; Juventud, Fa-
milia y Salud; Transportes; Correos y Telecomunicaciones; Orde-
nacién Territorial, Arquitectura y Urbanismo; Relaciones Inter-
alemanas; Investigacion y Tecnologia; Educacién y Ciencia, y
Cooperacién Econémica.

e) Conclusion

La Constitucién no regula el numero de los Departamentos, y
ello parece logico al tratarse de algo contingente que depende
de las necesidades del momento. Pero si puede ser objeto de tra-
tamiento legal, y ademés parece lo mas conveniente: sustraer
al ejecutivo, en pro de una minima estabilidad organiza»ti\}a, la
posibilidad de crear nuevos Ministerios. Otra cosa es la organiza-
cién interna de los Departamentos donde, sin perjuicio de inten-
tar también la estabilidad, el margen de maniobra del ejecutivo
debe ser mayor, sin menoscabo del control presupuestario de las
Cortes.

En cuanto a la determinacién concreta del numero de Minis-
terios y sus denominaciones no hay reglas fijas tampoco. De
hecho, 1a historia de la Administracién y de sus fines se detecta,
en cierto modo, rastreando los momentos de aparicién de los
Ministerios que denotan el cambio y la complejidad creciente
de los fines del Estado. Hoy, sin embargo, y exceptuando quiza
a Gran Bretaiia, la organizacién ministerial en Europa es bas-
tante uniforme, sin perjuicio de las variaciones que se pueden
observar en los ejemplos citados.

Hay un nitcleo esencial en el que, mas o menos, todos los
autores estan de acuerdo. Asi, Orlando, lo fijaba en: a) Asuntos
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Exteriores; b) Orden juridico interno (Justicia); c¢) Defensa;
d) Medios econémicos y e) los relacionados con los fines sociales
del Estado. Santi Romano, por su parte, era méas escueto: a) In-
terior; b) Tutela del Derecho; c¢) Exterior, y d) Medios para
fines sociales. Nuestro Adolfo Posada, en 1897, sehalaba los que
abarquen la administracién de: ‘

— Los servicios del interior.

— Las relaciones del Estado y la vida local.
— Los fines sociales.

- El orden econémico.

— La justicia.

— La defensa.

— El orden internacional.

Y, mas recientemente, Antonio Royo-Villanova se referia a las
siguientes tareas a desempefiar por los Ministerios:

— El mantenimiento de la justicia.

— El mantenimiento del orden publico.

— Las relaciones pacificas con otros Estados (A. Exteriores)...
— Pero que pueden perturbarse (Defensa). '

— La obtencién de ingresos y el pago de los gastos.

— El mantenimiento de relaciones con la Iglesia.

— La promocién de fines sociales.

— La regulacién de las relaciones capital-trabajo.

Ese nucleo esencial, en definitiva, se concreta en los siguientes
departamentos:

~— Interior.

— Justicia.

— Defensa.

— Asuntos Exteriores.

— Economia y Hacienda.

— Fomento, del que derivan, en nuestro pais, casi todos los
demas.
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Es importante, desde mi punto de vista, un Ministerio, quiza
el gran Ministerio actual, relacionado con el medio y el entorno
en sus mas variadas facetas (Vivienda, Urbanismo, Obras Publi-
cas, Medio Ambiente, Transporte, etc.) que esté llamado a ser,
como lo fue Fomento, el eje nuclear de una Administracién ele-
vadora de la vida comunitaria y potenciadora del bienestar co-
lectivo. Y que, junto a los Ministerios econémicos, estrictamente
hablando, sea el conductor de la politica de inversiones y de
equipamientos sociales.

Ciertamente, ese nucleo esencial existe en todos los paises, con
uno u otro nombre. El resto depende de las necesidades y de los
momentos. Gascén y Marin, en la 13 edicién de su Tratado de
Derecho administrative, de 1956, cita una larga lista de departa-
mentos ministeriales de diversos paises en la que aparecen mas
de ochenta Ministerios distintos, pero que, sin apenas variacién,
y al margen de una u otra combinacion, de una u otra denomina-
cién, son los que conocemos hoy.

La evolucidén de las necesidades socialmente sentidas se paten-
tiza, en esa lista, por ejemplo, en la ausencia de Ministerios del
Medio Ambiente o del Urbanismo, en la presencia de un Ministe-
rio hoy generalizado, el de Sanidad, en dos o tres paises tan sdlo.
Todo lo cual era légico en esa época y viene a corroborar lo que
mas atras se ha dicho en relacién al nacimiento de los Departa—
mentos ministeriales.

Con todo, hay que evitar también un crecimiento excesivo en
el numero de los Ministerios, crecimiento que propicia, entre
otras desventajas (recuérdense las leyes de Parkinson), problemas
politicos y administrativos. Entre los primeros esta la formacion
de nucleos dentro del Gobierno que efectuan reuniones previas
a los Consejos que pueden generar la ruptura, en definitiva, de
la cohesién ministerial. Entre los segundos, el mas importante
es la ineficacia, la falta de racionalidad, la duplicacién de mu-
chas funciones, incluso el despilfarro.

En este sentido, no deja de ser significativo el resultado de
una encuesta entre funcionarios publicada en el numero 111 de
esta REvisTa; en 1967, en la que se propugnaba reducir el nu-
mero de los Ministerios (entre ocho y 14), fusionar algunos,
dotarlos de contenido homogéneo para evitar la existencia de

DA-1980, nim. 188. LUIS MARTIN REBOLLO. Ante la reforma administrativa: Los Ministros y ot...



DA-1980, nim. 188. LUIS MARTIN REBOLLO. Ante la reforma administrativa; Los Ministros y ot...

283 Estudios

Ministerios grandes y pequeios. En definitiva, mantener como
division ministerial la que sea indispensable en virtud del prin-
cipio de divisién del trabajo.

Hoy es dificil reducir el numero de Ministerios. La tendencia
es mas bien la contraria, aunque se puede observar también otra
orientacion, aparentemente contradictoria con la tendencia apun-
tada, consistente en la creacidon de Superministerios, lo que po-
dria implicar la desapariciéon de otros méas pequeiios. De todas
formas, se puede evitar un crecimiento desmesurado; por un
lado, sometiendo la creacién de nuevos departamentos a moldes
rigidos (la ley), y, por otro, dando juego a la figura de los secre-
tarios de Estado dentro de un Ministerio mayor.

En la pagina siguiente, para terminar con este punto, se
muestra, en un cuadro comparativo, el nimero y denominacién
de los Ministerios en diversos paises europeos y en los Estados
Unidos:

Como puede verse, hay un nucleo comun, que es el tradlclonal

"y ya apuntado maés atras. El resto de los Ministerios son relati-
vamente parecidos, aunque existen evidentes disparidades a la
hora de agrupar un conjunto de materias bajo un mismo Minis-
terio. Asi, mientras en Espafia Urbanismo va con Obras Publicas,
en Alemania se agrupa con Agricultura en un Ministerio mas
amplio de Ordenacién Territorial, Agricultura y Urbanismo. Des-
taca, por ejemplo, la importancia dedicada en Francia y Alemania
a la juventud a la que se asignan sendos Ministerios (con el de-
porte y tiempo libre en Francia, y con la familia y la salud en
Alemania), la existencia de Ministerios dedicados al Medio A'm-
biente (en Francia e Italia), a las Universidades (Francia) o a la
Investigacion y la Tecnologia (Alemania).

B) Atribuciones de los ministros

El articulo 98 del texto constifucional determina que una Ley
fijara el Estatuto de los miembros del Gobierno. Ademas de su
status personal pueden incluirse alli sus atribuciones. A este res-
pecto, la Constitucién no apunta nada, a diferencia del texto
de 1931, que si abordaba el tema con caracter muy general en su
articulo 87,2; «A los ministros —decia este articulo— corresponde
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CUADRO COMPARATIVO DEL NUMERO Y DENOMINACION DE LOS MINISTERIOS EN DIVERSOS PAISES

ESPANA ~ FRANCIA ITALIA ALEMANIA FEDERAL ESTADOS UNIDOS

Asuntos Exteriores. Justicia. Asuntos Exteriores. Asuntos Exteriores. Estado.
Justicia. Salud y Familia. Justicia. Interior. Tesoro.
. Defensa. Interior. Defensa. Justicia. Defensa.
Hacienda. Asuntos Exteriores Finanzas. Finanzas. Justicia.
Interior. Defensa. Tesoro. Economia. Correos.
Obras Publicas y Ur-| Trabajo y Participa- | Presupuesto. Alimentacién, Agricul-| Interior.

banismo. cién Interior. tura y Montes. Agricultura.
Educacion. Cooperacién. Obras Publicas. Trabajo y Ordenacién | Comercio.
Trabaijo. Economia. Instruccién Publica. Social. Trabajo.
Industria y Energia. Presupuesto. Trabajo v Previsién So-| Defensa. Sanidad, Educacién y
Agricultura. Medio Ambiente y!| cial Juventud, Familia y Sa- Bienestar.
Comercio y Turismo. Marco de Vida. Industria y Comercio. lud. Vivienda y Desarrollo
Presidencia. - Educaci6n. Agricultura_y Bosques. | Transportes. Urbano.
Economia. Universidades. Turismo y Espectéculos.{ Correos y Telecomuni- | Transportes.
Transportes y Comu-| Agricultura. Comercio Exterior. caciones.

nicaciones. Industria. Transportes. Ordenacion Territorial,
Sanidad y Seguridad | Transportes. Sanidad. Agricultura y Urba-

Social, Comercio y Artesania | Participaciones estata-| nismo.
Cultura. Comercio Exterior. les. Relaciones Internas Ale- -
Administracién Terri- | Juventud, Deportes 3| Marina Mercante. manas.

torial. Tiempo Libre. Correos y Telecomuni- |Investigacion y Tecno-
Universidades e Inves-| Cultura y Comunica-| caciones. . logia.

tigacién. cién. Bienes Culturales y|Educacién vy Ciencia.

' Ambientales. Cooperacién Econémica.

18 + 6 secretarios del 19 + 17 secretarios de|20 + 20-22 secretarios de|16 + 24 secretarios de |12,

Estado (ademéas, el
presidente, dos vice-
presidentes y tres
ministros sin car-
tera).

Estado.

Estado.

Estado y 19 secreta-
rios de Estado parla-
mentarios.
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la alta direccién y gestion de los servicios publicos asignados a los
diferentes Departamentos ministeriales.»

Si puede decirse, sin embargo, que los ministros actiian con
subordinacién politica e independencia administrativa respecto
del presidente, como apuntara Pérez Serrano y corrobora el
articulo 98,2 del texto constitucional: <«El presidente dirige la ac-
cién del Gobierno y coordina las funciones de los demas miembros
del mismo, sin perjuicio de la competencia y responsabilidad di-
recta de éstos en su gestion.»

Pero ;cuales son, o deben ser, las atribuciones de los minis-
tros? Ya hemos dicho que en la actualidad vienen comprendidas
en el articulo 14 de la Ley de Régimen Juridico de la. Administra-
cion del Estado, més atras transcrito. Tratemos ahora de sistema-
tizar las futuras competencias ministeriales.

Desde el punto de vista politico, los ministros participan en la
accién del Gobierno como miembros del Consejo de Ministros, y
en ese sentido tienen atribuida la corresponsabilidad de las fun-
ciones que la Constitucion asigna al Gobierno: dirigir la politica
interior y exterior, la Administracién civil y militar y la Defensa
del Estado, y ejercer la funcién ejecutiva y la potestad reglamen-
taria (art. 97 del texto constitucional); responsabilidad que se
concreta con el refrendo.

Pero la misi6n esencial de un ministro titular de Departamento
es precisamente dirigir el Departamento, para lo que se le otor-
gan por ley atribuciones especificas, al margen de otras inheren-
tes a la propia funcién ministerial (por ejemplo, presidir los actos
relacionados con el Ministerio a los que acuda como jefe del mis-
mo en ausencia de una autoridad superior, etc.).

En realidad, todas las atribuciones que puedan asignarse a un
ministro se derivan de esta funcién directiva superior a la que
me refiero. Sin embargo, podriamos sistematizar, mas o menos
convencionalmente, las atribuciones del ministro en tres grandes
bloques, segun los cuales le corresponderia;:

a) La organizacion, direccién e inspeccién de todos los servi-
cios del Departamento. '

b) La representaciéon del Estado en lo que concierne a su
Departamento.
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¢} La toma de decisiones en los asuntos encomendados al
Departamento y la orientacién politica del mismo.

En base a estos tres grandes apartados, se pueden ordenar las
atribuciones concretas que podrian tener encomendadas los mi-
nistros:

A} Atribuciones referentes a la organizacion, direccion e ins-
peccidén de todos los servicios del Departamento:

— Como jefe del Departamento le corresponde la iniciati-
va de toda medida de organizacion interna (es mas
o menos el actual articulo 14, 1 LRJ).

— Es titular de la alta direccion politica e inspeccién de
todos los servicios (véase art. 14, 1 LRJ).

— Ejerce el poder jerarquico respecto de todos los funcio-
narios y autoridades, lo que implica la facultad de
dictar o6rdenes, reformar las decisiones de los subordi-
nados y ejercer la potestad disciplinaria. Asi pues:

— Dicta ¢6rdenes generales o concretas respecto del
funcionamiento de los servicios (instrucciones y
circulares internas, de valor juridico no general).

— Puede reformar las decisiones de los subordinados,
bien de oficio, con arreglo a la ley, o en via de
recurso jerarquico (el ultimo inciso es el art. 14,
7 LRD.

— Tiene facultad disciplinaria, pudiendo imponer san-
ciones o bien, por el contrario, otorgar recompensas
o proponerlas, con arreglo a las leyes (art. 14,
6 LRJD.

— Nombra y separa a los funcionarios dependientes del
Departamento, pudiendo destinarlos y ascenderlos
cuando sea facultad del ministro (art. 14, 4 y 5 LRJ).

— Propone al Consejo el nombramiento y cese de las
autoridades dependientes de su Departamento que ha-
yan de ser nombradas o cesadas por Decreto acordado
en Consejo de Ministros.
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— Ejerce la tutela de los organismos auténomos adscritos
al Departamento.

— Delega en los secretarios de Estado, en su caso, o en
los directores generales las™ atribuciones propias no
expresamente prohibidas por la ley (quiza la facultad
de refrendo y los asuntos a someter al Consejo de
Ministros o que den lugar a disposiciones de caracter
general). Pero atn estos casos son dudosos en cuanto
al secretario de Estado si se le concibe como una espe-
cie de viceministro.

— Elabora el presupuesto del Departamento a someter al
ministro de Hacienda y, posteriormente, al Consejo
de Ministros, que aprueba el proyecto de Presupuestos
Generales del Estado (se corresponde con el art. 14,
9 LRJ).

— Nombra discrecionalmente a los miembros de su Ga-
binete.

B) Atribuciones relacionadas con la representacién del Esta-
do en lo que concierne a su Departamento:

— Firma los contratos relativos a asuntos del Ministerio
en nombre del Estado (art. 14, 11 LRJ).

-— Administra los créditos para gastos del Departamento
con arreglo a las correspondientes partidas presupues-
tarias. Contrae obligaciones econémicas en nombre del
Estado, autoriza los gastos propios, eleva al Gobierno
la, aprobacién de los que sean de su competencia y
propone al ministro de Hacienda el pago de las obli-
gaciones contraidas en nombre del Estado (véanse los
articulos 14, 10 LRJ y 10 de la Ley General Presupues-
taria de 4 de enero de 1977).

-— Representa al Estado en la administraciéon de los bienes
de dominio publico que tiene asignados y ejerce res-
pecto de los mismos funciones de policia demanial.

-— Reconoce, en nombre del Estado, la responsabilidad
patrimonial del mismo y acuerda, en su caso, el pago
de las indemnizaciones correspondientes por el fun-
cionamiento de los servicios afectos al Departamento.
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— Representa al Ministerio ante el Parlamento, respon-
diendo de su administracién (lo gque le da autoridad
para sancionar). Pero también representa al Parlamen-
to ante su Departamento, usando sus facultades y po-
der jerarquico para hacer prevalecer en él el punto
de vista mayoritario de la Asamblea Legislativa. Su
papel como ministro es justamente éste: asegurar la
primacia de los fines politicos.

C) Atribuciones que se refieren a la toma de decisiones en
los asuntos del Departamento y a la orientacién politica
del mismo: -

— Ejerce la potestad reglamentaria, en lo que la ley le
autorice (paralelo al art. 14, 3 LRJ).

— Prepara los proyectos de Decreto o de Ley a presentar
al Gobierno para. su aprobacién (y posterior remisiéon
a las Cortes, en su caso) en las materias propias del
Departamento (se corresponde con el art. 14, 2 LRJ).
Refrenda los Decretos que le afecten como titular del
Ministerio.

— Decide recursos (art. 14, 7 LRJ); revoca decisiones, en
su caso, con arreglo a la ley; toma decisiones particu-
lares dictando actos de aplicacion de las leyes y redacta
circulares internas e instrucciones, como ya se ha indi-
cado antes.

— Resuelve las contiendas surgidas entre las autoridades
de su Departamento y suscita conflictos de atribucio-
nes con otros Ministerios (art. 14, 8 LRJ).

— Otorga las autorizaciones y concesiones previstas en la
ley y ejerce, con arreglo a la misma, la potestad san-
cionatoria general.

— Recaba informes de los organos consultivos del De-
partamento y del Consejo de Estado.

— Declara lesivos a los intereses publicos los actos que,
no pudiendo ser revocados de oficio con arreglo a la
ley, pretendiere demandar su anulacién ante la juris-
diccion contencioso-administrativa.

— Y cuantas facultades le atribuyan las leyes.
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Este nucleo de atribuciones propias de los ministros es mas
o menos comun en el resto de los paises europeos, con alguna
variante no digna de mencién.

Interesa destacar, para terminar con este punto, céomo para
el ejercicio de muchas de estas atribuciones el ministro depende
de sus propios servicios, y cédmo en muchas ocasiones arrostra una
responsabilidad politica firmando acuerdos que no ha tenido tiem-
po de estudiar, ni siquiera de leer. Siendo como es un personaje
publico, el empleo de su tiempo se agota en reuniones ministeria-
les, sesiones del Parlamento, recepciones, viajes, congresos, inau-
guraciones, contactos indispensables, audiencias, etc. Y debe, claro
esta, informarse de todos los asuntos de su Ministerio, aunque no
sea necesariamente un técnico. Para ello, dos paliativos se pue-
den proponer:

— «Desmultiplicar su poder de decisién» (Gérard Belorgey),
con lo que tocamos el tema de las delegaciones y claramen-
te la funcién de los secretarios de Estado, como veremos
luego (lo cual implica, casi, apostar por la solucién a un
tema ya apuntado: el del caracter estable, continuo, buro-
cratico y no estrictamente politico de los directores ge-
nerales).

— La creacién de los Gabinetes ministeriales institucionaliza-
dos como 6rganos de apoyo de la confianza del ministro,
cuya funcién es de estudio, de filtro de las propuesta de los
servicios técnicos (lo que igualmente presupone, casi, el
caracter permanente de esos servicios, incluso los mas ele-
vados: los directores generales), de analisis de las conse-
cuencias politicas y técnicas de las decisiones que se le pide
que tome al titular de la cartera ministerial. A este tema
nos vamos a referir a continuacion.

C) Organos de apoyo de los ministros

En la actualidad los tinicos 6rganos de apoyo institucionaliza-
dos .son las Secretarias Generales Técnicas y los Consejos Supe-
riores de los Departamentos, alli donde los hay. Existen también,
yva lo hemos dicho, Gabinetes Técnicos de los ministros, con unas

10
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caracteristicas vagas, poco conocidas y, desde luego, no regulados
con caracter general. A estos ltimos me quiero referir.

La apoyatura tedrica acerca de la necesidad de un <«Estado
Mayor» del ministro arranca de las técnicas de staff and line
americanas que glosara, en su dia, el profesor E. Garcia de En-
terria en su prologo a la obra de J. D. Mooney, Principios de
organizacién, publicado luego bajo el titulo «Estructura organica
y administracién consultiva» en su importante libro Lo Adminis-
tracion espafiola (12 ed., Madrid, 1961). Esta técnica se caracteri-
za, en palabras del profesor Garcia de Enterria, por la siguiente
significacion:

«Se trata de una asistencia constante del grupo téc-
nico al jefe activo que se presta no sélo por via de con-
sejo, sino también por las de planeamiento, lar informa-
cién y la supervision; a la vez la funcién consultiva no
se presta conforme al esquema clasico, mediante dicta-
menes formales (consecuencia de la “separacion” entre
las funciones activa y consultival, sino también, y sobre
todo, a través de una relacién inmediata y constante que,
de tan intima, no permite ser expresada como dictamen
dirigido por "un” érgano a “otro” 6rgano, ni, por tanto,
presenta ordinariamente ninguna constancia formal» (pa-
ginas 60-61).

El staff se articula como una extension de la personalidad del
jefe («el Estado Mayor esta constituido por un grupo de hombres
dotado de la fuerza, de la competencia y del tiempo que pueden
faltar al director general; es una ayuda, un refuerzo, una espe-
cie de extension de la personalidad del jefe», segan definicién de
Fayol que cita el propio Garcia de Enterria), que resulta ser per-
manente v que se extiende tanto al proceso de informacién 'y
planeamiento como al de decisidén y ejecucién politica, que opera
sobre la realidad y sus posibilidades y no sélo en abstracto. En
otras palabras, el staff «tiende al estudio de problemas que han
de dar lugar a una decisién, a la recopilacion de documentacién
e informacioén, al planeamiento de acciones futuras y a aconsejar
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a la linea 'de mando. Esta fuera de ella», segin la definicién de
White, que tomo del profesor Garcia-Trevijano.

Es este tipo de apoyo el que hay que institucionalizar por mas
que, de hecho, exista ya en algunos Ministerios, pero de forma
aislada y no reglamentada. Ello no quiere decir, ni mucho me-
nos, que desaparezcan los otros sistemas de apoyo existentes: los
Consejos de los Departamentos (el Consejo de Estado como érgano
consultivo supremo) que emiten dictamenes mas solemnes y for-
males sobre problemas concretos o textos especificos, y los secre-
tarios generales técnicos, que serian 6rganos de apoyo mas del
Ministerio que del ministro, es decir, mas administrativos que
politicos, y desde luego mas estables que los Gabinetes del mi-
nistro. En ese sentido, el catalogo de atribuciones que les asigna
el articulo 19 de la LRJ, mas atras reproducido, responde bastan-
te bien a estas funciones a las que ahora me refiero, funciones
de propuesta, preparacién, informes, promocién, mejora de servi-
cios, estudios y de asistencia técnica y administrativa.

El Gabinete del ministro es otra cosa. Organo técnico y a la
vez politico, viene a ser, como ha dicho algan autor, «la fragil
pasarela que une la Administracion a la politica» (Paul Morand).

Aunque existente en otros paises, como Italia, el ejemplo mas
caracteristico en un pais europeo quiza sea el francés. El Gabine-
te del Ministro en Francia es un organismo restringido de colabo-
radores directos del jefe del Departamento (verdadero Estado
Mayor del mismo), elegidos personalmente por el ministro, hom-
bres de su confianza politica o personal, que pueden ser funciona-
rios publicos 0 no y que dejan el puesto al cesar el ministro que
les eligio.

E] papel del Gabinete es el de un intermediario entre el propio
ministro y el aparato administrativo y burocratico del Ministerio.
Constituidos en la III Republica francesa, poco a poco su evolu-
ci6 ha ido tendiendo a dotar al Gabinete de un caricter mas
técnico que politico, como era en sus origenes. Hoy los miem-
bros de los Gabinetes ministeriales proceden de los grandes Cuer-
pos administrativos (Consejo de Estado, Tribunal de Cuentas, Ins-
peccién de Hacienda...), lo que favorece las no siempre cordiales
relaciones que existen entre el Gabinete y los 6rganos permanen-
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tes del Ministerio, sobre todo los superiores, siempre celosos de
‘sus propias competencias.

Esta evolucién ilustra algo sobre las funciones del Gabinete,
que, como digo, sin dejar de ser politico, ha ido tomando cada vez
mas una funcién y un caracter mas técnicos.

Sus funciones no son faciles de precisar y dependen un poco
de cada ministro, pero se puede decir que las misiones encomen-
dadas al Gabinete son las de estudio, informacién, planificacién,
etcétera, que ayuden al ministro en la toma de decisiones. Y, mu-
cho mas en concreto, tienen como funcién estudiar y estar al
tanto en los servicios administrativos del Ministerio de aquellos
asuntos o expedientes con un potencial politico especifico o que
pueden provocar debates parlamentarios. Todos los asuntos admi-
nistrativos importantes pasan por las manos del Gabinete, bien
como punto de partida o de llegada, en cuyo caso filtran el asun-
to al ministro después de ponderarlo, de introducir observacio-
nes, de prever las consecuencias politicas del mismo...

Por otro lado, el Gabinete como dérgano de confianza del mi-
nistro cuida de las relaciones de éste con la prensa, con sus
electores, con el Parlamento, planifica los viajes y los discursos,
etcétera, v en su seno habria que ubicar también la Secretaria
partigular del ministro.

En definitiva, asegura competencia técnica y lealtad personal,
y resulta mas flexible que las Secretarias Generales Técnicas al
coordinar la actividad del Ministerio conformandola con la poli-
tica del Gobierno del que forma parte el jefe de ese Ministerio,
Para ello los miembros del Gabinete participan con el ministro
en las reuniones que éste mantiene con los altos funcionarios
responsables de cada servicio o gran unidad del Departamento, y
de ahi provienen, precisamente, algunas de las criticas de la
institucién.

En efecto, uno de los peligros que pueden presentarse es el
conflicto, el roce, la confrontaciéon entre el Gabinete y los Orga-
nos del Ministerio estables y permanentes; con los funcionarios,
en definitiva. La buena o mala compenetracién dependera, en
gran medida, de la prudencia y del talante de los miembros del
Gabinete, de su tacto y su visién politica y practica que les haga
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diferenciar lo que es importante de 1o que no lo es, lo que es
perdurable de lo que es contingente, lo que es realizable de lo
que no. Nada hay peor que planificar y embarcarse en la aven-
tura de las reformas por las reformas, cuando no son seguras
ni ciertas las condiciones para llevarlas a cabo..De ahi que se
haya dicho que estas relaciones dependen también de la estabi-
lidad o inestabilidad del Gobierno en si, de la autoridad personal
del ministro. En épocas de estabilidad, se afirma, el Gabinete tiene
tiempo para hallar un estilo, para jugar un papel de sintesis y
tiene la autoridad que le otorga la propia estabilidad del ministro.
El hecho de que muchos miembros del Gabinete sean funciona-
rios de prestigio, de Cuerpos de élite, puede también facilitar
las cosas. Por el contrario, en periodos de inestabilidad de los
Gobiernos, el ministro —y con él su Gabinete— pueden estar do-
minados por preocupaciones politicas a corto plazo o por ansias
de perdurar en el cargo, o tener la tentacién de lanzarse impru-
dentemente a reformas improvisadas, quizad con deseos de noto-
riedad, lo que puede originar roces, resistencias y perturbacio-
nes que se basan también en la poco asentada autoridad del
Gabinete en estos periodos.

Otra de las criticas que se hace a la institucién son las posi-
bilidades que abre para iniciar, a partir del puesto ocupado y
una vez cesado en él, carreras administrativas fulgurantes o
ascender a puestos de mayor responsabilidad en el escalafén del
Cuerpo de origen del antiguo miembro del Gabinete ministerial.

Para evitar, en lo posible, esta eventualidad, y también lo se-
fialado antes, es necesario que, sin merma, de la flexibilidad y li-
bertad de que debe gozar el ministro en la eleccion de los miem-
bros de su Gabinete, se regule éste de alguna manera. Es lo que
se ha hecho en Francia, fundamentalmente, en los Decretos de
21 de julio de 1948, 21 de agosto de 1951 y 11 de mayo de 1954,

En primer lugar, para evitar un crecimiento excesivo de los
miembros del Gabinete se limita su numero a 10 en el caso de
los ministros y a siete en el de los secretarios de Estado. Y, por
otra parte, se prohibe el llamado «testamento ministerial» (Ley
de 13 de julio de 1911, art. 141), de forma que para el nombra-
miento de cargos funcionariales de libre designacién es necesa-
rio que se realicen con cierta antelacién al cese del ministro im-
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plicado en él, para evitar favoritismos en beneficio de los miem-
bros del Gabinete cesantes. De otro lado, aunque, como he di-
cho, el nombramiento del Gabinete es libre, para formar parte
de él es necesario reunir las condiciones generales de acceso
a la funcién publica. Por fin, otra garantia es la publicacién
de los nombres de los miembros del Gabinete. Este suele estar
constituido por un director (que coordina la labor de los deméas
v es el mas inmediato colaborador del ministro); un jefe de Ga-
binete (de quien depende la Secretaria particular del ministro,
v tiene a su cargo funciones protocolarias y politicas) y varios
consejeros técnicos.

Este esquema me parece trasladable a nuestro pais mejor que
el italiano, donde el Gabinete es mas amplio y se precisa ser
funcionario para formar parte del mismo, con excepcién del
secretario particular (el Real Decreto-ley de 10 de julio de 1924
es el texto basico, luego modificado por otros de 3 de enero
de 1926, 17 de noviembre de 1944, 14 de septiembre de 1946 y 22
de julio de 1947). El articulo 5 del Real Decreto-ley de 1924 es-
tablece las funciones del Gabinete de forma vaga: atender a
la correspondencia privada y colaborar en el trabajo personal
del ministro, al tiempo que trata de prever uno de los peligros
mas atras apuntados al prohibirle inmiscuirse en la actividad
normal de los servicios administrativos y sustituirles en sus fun-
ciones.

Con estas cautelas, el esquema francés, insisto, me parece tras-
ladable a nuestro pais. Ahora bien, la naturaleza del Gabinete
y de sus miembros excluye, pienso, toda atribucién protocolaria,
rango administrativo o categoria estatutaria. Deben ser retri-
buidos, si, pero se debe evitar lo que antes apuntaba al hablar
de la situacién actual: conferir categoria de subsecretario, direc-
tor general o cualquiera otra a los colaboradores directos del mi-
nistro. Y también, por supuesto, convertir en funcionarios de ca-
rrera a los asesores del ministro. En este sentido, no deja de sor-
prender la existencia del Cuerpo de Asesores del Gabinete Téc-
nico del ministro de Cultura (antes de Informacién y Turismo),
Cuerpo para el que por Orden de 2 de junio de 1978 (<BOE» de
19 de julio) se convocaban dos plazas a concurso-oposicion, por
mas que no estén claras las funciones de este Cuerpo (carece de

\
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Reglamento organico), ni el caracter del llamado Gabinete Téc-
nico.

Por lo demas, la existencia de los Consejos tradicionales, los
secretarios generales técnicos o los Gabinetes no impiden la for-
macién de equipos de estudio, de dictamenes, seminarios y sesio-
nes de trabajo que pueda promover un ministro para este o aquel
proyecto o problema concreto. En estos casos es obvio que no
seria necesaria la garantia de la publicidad que la formacion de
un equipo mas estable y personal parece aconsejdr.

D) Referencia al problema de la coordinacién ministerial

Es evidente que no existe una organizacién administrativa
perfecta ¢ inmutable. E1 nimero, denominacién y competencias
materiales de los Ministerios evoluciona en funcién de la coyun-
tura y las necesidades del momento. Por eso, por mucho que se
trate de evitar, casi siempre existiran zonas frontera y actos
vy decisiones de un Ministerio que afecten o impliquen a otro u
otros. Pensemos, sin ir mas lejos, en cédmo la politica de obras
publicas y de urbanismo condiciona la de transportes y comu-
nicaciones... De ahi la necesidad de prever el problema de la co-
ordinacién ministerial, de estudiar los Ministerios desde el pun-
to de vista de sus relaciones mutuas, para evitar el riesgo de la
falta de homogeneidad para sortear el peligro de que cada uno
haga una politica propia y desconectada de la politica de los
demas Ministerios que se ven afectados directamente.

El problema es importante, aunque no es propiamente obje-
to de esta ponencia. Por eso no haré sino referirme brevisima-
mente a las soluciones que se pueden adoptar y, en su caso, a
los inconvenientes que es preciso evitar en la medida de lo po-
sible, entre ellos que la coordinacién se realice sélo en funcién
de criterios financieros con el consiguiente predominio y prepo-
tencia del Ministerio de Hacienda.

Varias posibles lineas de actuaciéon se han ofrecido —y se
ofrecen— en relacién con este tema:
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a) Reduccion del numero de Ministerios. Con ello se trataria
de acotar grandes sectores, de forma que los Ministerios resul-
tantes s6lo indirectamente pudieran tener roces competenciales
entre si. Esta solucién, que puede ser aconsejable en ciertos ca-
sos, tiene el inconveniente de no solucionar €l problema, sino
de rebajarlo de rango, puesto que el problema de la coordina-
ciéon se plantearia a nivel de secretario de Estado o director gene-
ral. Con todo, no conviene echarla en saco roto frente a la ten-
dencia a crear nuevos Ministerios desgajados de los existentes
que, quiza, plantea problemas aUin mas graves, no sélo desde
el punto de vista de las dificultades de coordinacién, sino tam-
bién desde la 6ptica de la adopciéon de una politica gubernamen-
tal coherente, dificil con un Consejo de Ministros que, por su
numero, no puede ser funcional y operativo. De ahi la distincion
inglesa de ministros que forman parte del Gabinete y ministros,
ausentes de él, distincién no conocida en el resto del Derecho
comparado expresada en esos términos, pero que halla en la
figura del secretario de Estado una respuesta similar.

b} Creacién de organismos ad hoc para nucleos de proble-
mas que afectan a varios Ministerios. Puede ser aconsejable en
casos muy concretos y para problemas muy especificos, pero con
el tiempo evolucionan y tienden a convertirse en Ministerios.
Ademas, si no es para un tema muy delimitado, plantean otros
problemas, como son los derivados de la tendencia a escapar de
la accidon politica del Gobierno en cuanto tal y a constituir uni-
dades auténomas propias. Aparte de que de alguna manera las
funciones de tutela y adscripcién tendrian que atribuirse a un
Ministerio y el problema puede, de alguna forma, reproducirse.
La solucién, entonces, estribaria en adscribirlos a la Presidencia
del Gobierno.

¢) Creacién de Comités Interministeriales (en la terminolo-
gia legal actual, Comisiones Delegadas del Gobierno). Las actua-
les Comisiones Delegadas tienen como funcién:

«1. Examinar, en su conjunto, las cuestiones de ca-
racter general que tengan relacién con varios de los De-
partamentos que integran cada Comisién y, principal-
mente, los proyectos de obras o inversiones que haya de
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aprobar cada Departamento, cuando su importancia o
la coordinacion de los servicios lo aconsejen.

2. Estudiar aquellos asuntos que, afectando a varios
Ministerios, exijan la elaboracién de una propuesta con-
junta previa a su resolucién en Consejo de Ministros.

3. Coordinar la acciéon de los Ministerios interesados
a la vista de los objetivos comunes y redactar progra-
mas conjuntos de actuacion.

4. Acordar los nombramientos y resolver los asuntos
que, afectando a mas de un Departamento de la Comi-
sién respectiva, no requieran, atendida su importancia,
ser elevados a decisién del Consejo de Ministros, a juicio
del presidente del Gobierno, o no correspondan a dicho
Consejo por precepto legal o reglamentario.

5. Cualquier otra atribucién que les confieran las
. disposiciones vigentes» (art. 11 LRJ).

y existen las de Asuntos Econdémicos; Transportes y Comunica-
ciones; Accién Cultural; Sanidad y Asuntos Sociales; Politica
Cientifica, y Medio Ambiente (art. 6 LRJ y Decretos de 25 de
abril de 1963 y 13 de abril de 1972 que crean las dos ultimas}
por mas que la pervivencia de alguna de ellas sea dudosa, dada
la nueva reestructuracion de la Administracién central llevada,
a cabo por el Real Decreto de 4 de julio de 1977, que crea preci-
samente los Ministerios de Economia; de Transportes y Comu-
nicaciones; de Cultura, y de Sanidad.

Sin perjuicio de una eventual reordenacién de estas Comisio-
nes, se trata de un mecanismo valido en orden a la coordinacién
de la accién ministerial, aunque tiene también un inconve-
niente. Dado que la ejecucién concreta de sus acuerdos corres-
ponde a cada uno de los Ministerios implicados, no hay garantias

“ de que se apliquen efectivamente las decisiones tomadas en la
Comisién. :

Las Comisiones o Comités pueden ser permanentes o no y pue-
den acudir a las mismas, en su caso, otras autoridades distintas
de los ministros (secretarios de Estado. Asi lo disponia, por
ejemplo, el articulo 10, 2, del Real Decreto de 4 de julio de 1977,

DA-1980, nim. 188. LUIS MARTIN REBOLLO. Ante la reforma administrativa: Los Ministros y ot...



DA-1980, nim. 188. LUIS MARTIN REBOLLO. Ante la reforma administrativa: Los Ministros y ot...

Estudios . 298

en relacion con la Comisién Delegada de Asuntos Econdémicos
a la que asistia y de la que era secretario, e] secretario de Esta-
do para la Coordinacién y Programacién Econémicas, cargo hoy
desaparecido), o pueden estar precedidas de reuniones de exper-
tos a nivel de director general o de Gabinetes de los ministros
respectivos.

d) Atribucién de la coordinacién a una autoridad superior
al ministro. Esta autoridad es el presidente del Gobierno. Sin em-
bargo, no hay que olvidar que, de hecho, existe una jerarquia
entre los Ministerios y se tienden a crear Superministerios que
pueden encabezar o coordinar a otros. El tema es delicado, pues,
por ejemplo, en Francia acaba de desdoblarse en la primavera
de 1978 el Superministerio por excelencia, el de Economia y Fi-
nanzas. Sin embargo, no se puede dudar de la preeminencia de
los Ministerios Econémicos tipicos (Economia, Presupuesto, Te-
soro, Hacienda, segtn las distintas denominaciones) y de ahi pre-
cisamente la postura de muchos tratadistas propugnando la cer-
cania de estos Ministerios al primer ministro o presidente del
Gobierno, que es siempre el verdadero coordinador, quiza atri-
buyendo una Vicepresidencia al Ministerio econémico preponde-
rante, que tiende, como ya se ha apuntado, a adoptar un papel
preeminente que reduce las tareas de coordinaciéon de la acti-
vidad politica y administrativa a términos estrictamente eco-
némicos y presupuestarios.

La jerarquia de hecho que suele establecerse entre los Minis-
terios viene dada por la importancia intrinseca del Departamen-
to en la estructura del Estado (Hacienda, Interior, Asuntos Ex-
teriores, Justicia, Defensa..., inciden sobre todo el Estado y son
su nucleo basico), de forma que los llamados Ministerios técni-
cos quedan relegados. Pero esto no es'siempre asi, pues este tipo
de Ministerios adquieren rango y categoria de primer orden en
funcion de problemas concretos a ellos vinculados o por la per-
sonalidad politica de su titular. No pueden sentarse criterios
rigidos, pero si crec que contribuye a esta jerarquizacién de
hecho el tema de los funcionarios y los llamados Cuerpos de
€lite. Adscribir los Cuerpos de élite a un Ministerio concreto
contribuye a hacer de éste también un Ministerio de élite, sobre
todo si a ello va unido un régimen retributivo mas sustancioso
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y alto que el del resto de los funcionarios. Es lo que sucede en
Hacienda. Por eso se impone un Cuerpo interministerial presti-
gioso que, a través de una carrera administrativa y fases de
perfeccionamiento, ocupe los altos puestos directivos estables
de todos los Departamentos. La configuraciéon de Superministe-
rios, si eso es 1o que se pretende, vendra dada entonces por fac-
tores intrinsecos, objetivos y no por datos mas o menos aleatorios.

Pero, volviendo al tema de la coordinacion, el papel preponde-
rante debe ser el del presidente que hace prevalecer su puntc
de vista en los asuntos clave, y ello no s6lo por un criterio logico,
sino en consonancia también con un mandato constitucional (ar-
ticulo 98, 2). Este debe ser el principio basico. Ello no impide que
en el resto de los asuntos ejerzan funciones de coordinacién otros
miembros del Gobierno o Comités Interministeriales presididos
por un vicepresidente o uno de los Ministerios preponderantes,
en el sentido antes expuesto.

Lo que si creo que hay que evitar es la practica habitual de
los llamados Gabinetes restringidos, que se generalizo en Fran-
cia durante la IV Republica y que implica o potencia la falta
de homogeneidad del Gobierno.

2. Los VICEPRESIDENTES DEL (GOBIERNO

La figura del vicepresidente del Gobierno es, alli donde exis-
te, una figura desdibujada, sin perfiles nitidos y definidos. De
hecho, muchas Constituciones guardan silencio sobre el tema,
v las que lo prevén lo hacen en términos tan generales que se
limitan a posibilitar su existencia. Asi, la Constitucién italiana
de 1947 nada dice a este propdsito, razén por la que algun autor
(Mortati) duda de la constitucionalidad del cargo. En Francia el
articulo 21 de la Constitucién se limita a decir que el primer
ministro puede delegar «algunos de sus poderes en los ministros»,
lo que, sin duda, no es base suficiente para perfilar un posible
viceprimer ministro. La Ley Fundamental de Bonn prevé en su
articulo 69 que «el canciller federal nombrara a un ministro
federal para el cargo de vicecanciller», y sélo en el Reglamento
Interior del Gobierno Federal de 11 de mayo de 1951 se delimita
algo, poco, el caracter del cargo como mero sustituto del canci-
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. ller. Asi, e] articulo 8.° de este texto, bajo la rubrica «Sustitucién
del canciller federal», determina:

«Si el canciller federal esta del todo impedido para el
desempeiio de las tareas, le sustituye en su global esfera
de competencia el ministro federal nombrado como su
sustituto, conforme al articulo 69 de la Ley Fundamental.
Por lo demads, el canciller federal puede fijar en detalle
el alcance de su sustitucién»,

para precisar el articulo 22:

«Las reuniones del Gobierno Federal tienen lugar bajo
la presidencig del canciller federal y, en caso de impe-
dimento suyo, bajo la presidencia del vicecanciller fe-
deral. Si también esta impedido el vicecanciller, tiene
la presidencia el ministro federal especialmente desig-
nado por el canciller federal o el vicecanciller, o, a falta
de tales designaciones, el ministro federal que por mas
tiempo ha pertenecido ininterrumpidamente al Gobierno
Federal, y de haber varios ministros federales del mismo
mandato, asume la presidencia el ministro federal de
mas edad.»

El articulo 187 de la Constituciéon portuguesa de 1976 es, quiza,
la norma constitucional que mas se parece al texto fundamental
espafiol. Dice asi aquel articulo:

«E] Consejo de Ministros estara constituido por el pri-
mer ministro, por los viceprimeros ministros, si los hu-
biere, y por los ministros.»

Y el articulo 98, 1, del texto constitucional espafiol establece:

«El Gobierno se compone del presidente, de los vice-
presidentes, en su caso, de los ministros y de los demas
miembros que establezca la ley.»

La semejanza, como se ve, es grande. Sin embargo, de todos

estos textos no se saca en conclusién una idea precisa de los vice-
presidentes, que, por lo demés, no tienen tampoco raices pro-
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fundas en la historia de nuestro constitucionalismo. En la actua-
lidad, ya lo dijimos mas atras, existen dos vicepresidentes, cuyas
funciones se han establecido en los propios decretos de nombra-
mientos (a semejanza de lo que ocurria con los oficios histdricos:
corregidores...), dado que la LRJ nada dice sobre su existencia.
Hoy, como ya hemos apuntado, los vicepresidentes sustituyen al
presidente en todos los casos de ausencia (viajes presidenciales,
por ejemplo, no previstos en la LOE), vacante o enfermedad y
ejercen todas aquellas funciones delegadas que aquél les asigne.

Hacia el futuro, lo primero que hay que destacar del articu-
lo 98 de la Constitucién es la no obligatoriedad del cargo. Puede
haber o no haber vicepresidentes cuya existencia, <en su caso»,
dependera de las circunstancias, las necesidades y la decision
del propio presidente, a cuya propuesta es nombrado (art. 100).
Se puede decir, pues, que no se constitucionaliza la vicepresi-
dencia, sino sélo la posibilidad de que haya vicepresidentes.

Varias razones abogan, sin embargo, por la existencia de este
cargo. En primer lugar, la fundamental razén de ser del puesto
consiste en asegurar automaticamente la, continuidad en las fun-
ciones y prerrogativas del presidente del Gobierno en los casos
de ausencia, impedimento o fallecimiento de éste. En segundo
lugar, la razén politica de conferir una posicion de preeminen-
cia formal dentro del Gobierno a una personalidad politica, a un
determinado Ministerio o a un problema coyuntural y especifi-
co. Desde este segundo punto de vista, el vicepresidente ejerce
aquellas funciones que le delegue el presidente. Juridicamente
su posicién es, entonces, semejante a la de los ministros sin car-
tera que ejercen atribuciones delegadas especificamente.

De ahi que, desde mi punto de vista no crea oportuno, ni util,
institucionalizar el cargo, con independencia separada del presi-
dente, como el de los ministros que, aunque dependientes politica-
mente de aquél, gozan de una amplia autonomia administrativa
en el sector de la Administracion del que se responsabilizan. El
cargo de vicepresidente debe estar en funcion del presidente y
no con un status separado, pues lo contrario equivaldria a ins-
titucionalizar formalmente dos centros de poder potencialmente
antagoénicos.
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Por el contrario, los vicepresidentes vienen a ser una prolon-
gacion del presidente, al que sustituyen eventualmente y en nom-
bre del cual ejercen atribuciones delegadas por él. Es sobre este
segundo aspecto sobre el que quiero insistir. En concreto, ¢debe
vincularse la Vicepresidencia a un Departamento ministerial o
no? Nada impide que el vicepresidente sea un ministro sin car-
tera; de hecho asi ha sucedido. Si se tiene en cuenta que los
vicepresidentes vienen a ser el nucleo inicial y preeminente del
Gobierno, un vicepresidente ministro sin cartera significa o bien
potenciar a una determinada personalidad politica o bien una
manifestacion de voluntad politica al delegar en una persona
de la confianza presidencial la gestion de un problema concreto
y especifico, dandole asi una prioridad mayor que al resto de
los asuntos.

Pero también puede pensarse en atribuir las Vicepresidencias
a aquellos Ministerios que adquieren, de hecho, una jerarquia
respecto del resto, reconociéndola y dandole asi un caracter for-
mal. En ese caso, los vicepresidentes pueden jugar un papel de
coordinacién de los deméas Ministerios, como ya se ha apuntado
mas atras. En este sentido, y dado el caracter del Ministerio eco-
ndémico tipico que tiende a adquirir por si mismo un relieve di-
ferenciado, erigiéndose en controlador y condicionante de la ges-
tion de los demas Departamentos, la idea de vincular a él una
Vicepresidencia no me parece desacertada. Quiza lo mismo pue-
da decirse de un Ministerio de Ordenacién Territorial, al que ya
me he referido con éste u otro nombre, aunque, de alguna ma-
nera, la planificacién econémica puede vincularse a la planifi-
cacion territorial.

Los vicepresidentes, pues, asi concebidos, es decir, no sélo
como sustitutos del presidente, sino como delegados suyos y, méas
ain, como un sistema para dotar de mayor rango a un minis-
tro, pueden jugar un papel semejante al de los ministros dele-
gados del primer ministro o, mejor, pueden ser una figura algo
parecida a los ministros de Estado franceses, titulo conferido in-
tuitu personae que ha jugado diferente papel en la historia del
vecino pais y que de alguna manera ha implicado un caracter
jerarqguico, mas honorifico que otra cosa, pero cuya finalidad con-
sisti6 en solventar «problemas politicos de todo orden que no
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hubieran podido resolverse de otra forma» (B. Fessard de Fou-
cault). 4

Los ministros de Estado franceses —aunque también existen
0 han existido en otros paises— tienen en su origen connotacio-
nes del Antiguo Régimen, pero puede decirse que adquirieron
un papel simbdlico en la III Republica para resolver problemas
de personas y jerarquias dentro del Gabinete. Y no deja de ser
significativo que cuando aparece la institucién de la Vicepresi-
dencia, con o sin cartera, que inaugura André Tardieu en 1932 y
se hace habitual tras las elecciones de mayo de 1936, los minis-
tros de Estado, que hasta entonces jugaban el papel de jerarquia
simbélica que asumen las Vicepresidencias, continien como ins-
tituciéon politica, pero de menor rango, hasta que Paul Reymaud,
al hacer entrar en su Gabinete, en mayo de 1940, al mariscal
Pétain le nombra vicepresidente y ministro de Estado.

Durante la IV Republica francesa, a los ministros de Estado
se les confian misiones especificas e incluso se atribuye una car-
tera determinada a un ministro de Estado —hasta entonces se
les podia asimilar a ministros sin cartera— al tiempo que apa-
recen los ministros delegados de la Presidencia del Consejo. Y ya
en la V Republica se atribuye a algiin ministro de Estado fun-
ciones de reforma de las estructuras administrativas.

Pero es precisamente la V Republica la que utiliza las tres
instituciones apuntadas: Vicepresidencias, ministros de Estado y
ministros delegados, contribuyendo asi a establecer un cierto
organigrama, jerarquico entre los miembros del Gobierno.

Los ministros de Estado, pues, pueden, con matices, asimilarse
a ministros sin cartera, pueden jugar el papel politico a éstos en-
comendado, pero pueden asimilarse también a los vicepresidentes
en cuanto simbolo de jerarquia, pues.ya se ha dicho también mas
atras como juridicamente éstos se asemejan a los ministros sin
cartera en cuanto que, como tales vicepresidentes y al margen
de que se atribuya el cargo a un ministro jefe de Departamento,
no tienen atribucidnes administrativas precisas y propias, -sino
que ejercen funciones delegadas del presidente, con 1ndependen-
cia del papel politico llamados a desempenar. )

Por eso afirmaba antes que se podia establecer cierta semejan-
za entre vicepresidentes y ministros de-Estado, porque la utiliza-
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cién de este ultimo titulo tendia a solventar problemas que tam-
bién pueden afrontarse con el nombramiento de uno o varios
vicepresidentes, ;Cuales eran estos problemas? ;Qué utilidad re-
porté en Francia, que pueda ser también util en Espaiia, la figura
de los ministros de Estado?

Tres grandes lineas podriamos destacar: la manifestacion de
una determinada orientacién politica, la solucién a un problema
de personas y el establecimiento de una jerarquia o prioridad
de tareas gubernamentales y administrativas. En cuanto a la
primera utilizacién de los ministros de Estado —manifestacién
de una orientacién politica— se han usado para hacer patente
la unidad nacional que se pretende suscitar en el pais (Gabine-
tes de guerra en 1914-1918), demostrando la representatividad del
Gobierno; para simbolizar la participacién de diversas corrien-
tes de opinién o resolver las condiciones impuestas por los par-
tidos coaligados estableciendo una jerarquia para los jefes de
partidos, por ejémplo; para estructurar un equilibrio de los
partidos gobernantes... Respecto a la segunda gran linea —la
solucién a un problema de personalidades— se usd la institu-
cién en Francia para compensar la ausencia de un Departamen-
to y hacer aceptar a una personalidad su entrada en el Gobierno
como ministro sin cartera, pero dandole un titulo mas elevado;
como atributo también de los ex primeros ministros cuando
son incorporados a un nuevo Gabinete, ailadiendo la Vicepre-
sidencia cuando el titulo se devalta. Finalmente, como esta-
blecimiento de una jerarquia o-prioridad de tareas gubernamen-
tales se utilizé la institucién como signo de preocupaciones admi-
nistrativas del momento, para hacer sobresalir no ya a una
personalidad, sino a una opcién o tarea gubernamental (reforma
administrativa o constitucional, tareas de coordinacién o de exa-
men de un tema especialmente importante, etc), que, a veces,
con el tiempo, da origen a un nuevo Ministerio. Asi sucedi6é en
Francia con los Departamentos de Asuntos Culturales en 1971,
Funcién Publica, Relaciones con el Parlamento, Planificacién y
Ordenacién Territorial, Asuntos Sociales...

Como puede verse en este excurso sobre los ministros de Esta-
do, buena parte de las finalidades perseguidas con su nombra-
miento pueden lograrse por la via de las Vicepresidencias, sim-
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bolizando una jerarquia mas o menos efectiva, ratificando pre-
eminencias de hecho, personales o departamentales, jugando un
papel .de delegados del presidente para tareas concretas; y todo
ello sin incorporar a nuestro Ordenamiento unas figuras, como
ésta, a la que nos referimos o la de ministro delegado, que son
ajenas a nuestra historia constitucional, no tienen raigambre
entre nosotros y que, como digo, pueden ser sustituidas en su
significado politico y en su funcién administrativa por la de
vicepresidente del Gobierno o, a otro nivel, por la figura de
los ministros sin cartera, a los que vamos a referirnos a con-
tinuacién.

Respecto de los 6rganos de apoyo de los vicepresidentes se
puede dar por reproducido ahora lo dicho mas atras para los
ministros.

3. Los MINISTROS SIN CARTERA

La mayor parte de las Constituciones guardan silencio en re-
lacion al tema de los ministros sin cartera. El texto constitucio-
nal espaiiol sigue esta misma ténica, que, en nuestro pais, sélo
se vio excepcionada por el articulo 88 de la Constituciéon repu-
blicana de 1931, que disponia: <«El presidente de la Republica,
a propuesta del presidente del Consejo, podra nombrar uno o
mas ministros sin cartera»; y por el anteproyecto de 1929.

Sin embargo, su existencia est4d prevista en la ley qrdinaria;
concretamente asi lo dispone el articulo 4.° de la LRJ ya citada,
y en la actualidad, por referirnos sélo al momento presente, tie-
nen la consideracién de ministros sin cartera, a tenor del Real
Decreto 711/1979, de 5 de abril, el ministro adjunto al presidente,
el ministro para las relaciones con las Comunidades Europeas y
el ministro adjunto para las relaciones con las Cortes (el ministre
de la parole francés, que surge en el Segundo Imperio —1852-
1871— para servir de engarce entre el Gobierno y el Parla-
mento).

La instituciéon es comun a casi todos los paises con régimen
parlamentario y su utilidad contrastada a lo largo de la Histo-
ria, por més que su existencia, como digo, no siempre esté pre-
vista, no ya por la Constitucién, sino ni siquiera por una ley or-
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dinaria. Parece, pues, necesario preverlos y regularlos, sobre todo
en e] sentido de establecer un tope al nimero de ministros sin
cartera en relaciéon al nimero de ministros al frente de un De-
partamento concreto.

Al aludir mas atras a los ministros de Estado franceses se
apuntaba ya a la figura del ministro sin cartera dado que du-
rante ciertos periodos aquéllos eran necesariamente ministros
sin cartera y, con el dato afiadido de la jerarquia simbélica, ju-
gaban en realidad el mismo papel que vienen a desempeiiar és-
tos, por 1o que me remito a lo dicho con anterioridad. -

En sintesis, 1a razén de ser de la institucién descansa sobre la
base de dos coordenadas, compatibles entre si, pero que pueden
no acumularse: desempeiiar una funcioén politica y encargarse
de tareas especificas que no corresponden en exclusiva a uno
s6lo de los ministerios. En este ultimo sentido, ya se ha insi-
nuado anteriormente, ejercen funciones delegadas del presidente
del Gobierno.

El criterio tradicional es el de que se trata de 6rganos exclu-
sivamente politicos, ministros que, formando parte del Gobierno,
no tienen a su cargo un Departamento y que son incorporados
a las tareas del Gabinete en cuanto personalidades politicas emi-
nentes o con el fin, mas frecuente, de ensanchar la base par-
lamentaria, del Gobierno, dando representacién en el mismo a
partidos que, coaligados, forman la mayoria parlamentaria. Un
ejemplo muy claro es el Gabinete Bonomi, en Italia, en 1944, que
incorpora seis ministros sin cartera, representando a los seis par-
tidos del «Comité de Liberacién Nacional», Desde este punto de-
vista, el profesor Garcia-Trevijano afirmari que el ministro sin
cartera solo puede gobernar, pero no administrar (a diferencia
del subsecretario, que, segun este autor, s6lo puede adminis-
trar, pere no gobernar). Sin embargo, otros autores postulan el
caracter no exclusivamente politico de este 6rgano. Asi, el pro-
fesor Guaita, dira:

«Que tales ministros son 6rganos exclusivamente po-
liticos y sin relevancia alguna para el Derecho adminis-
. trativo, por no estar al cuidado de ningun sector de la
Administracion, es una opinién casi unanime. E inexac-
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ta. Para que ello fuera verdad habria de darse la cir-
cunstancia, que luego se negara, de que el Consejo de
Ministros fuera asimismo un érgano exclusivamente po-
litico y sin relevancia juridico-administrativa.

Ahora bien, siendo como es también el Consejo un
organo administrativo (art. 2.° de la, LRJ), todos sus miem-
bros, forzosamente, tienen también caracter administra-
tivo, aun los que no tienen un departamento ministerial
a su cargo, pues intervienen en la clspide, y por ello en
todo el campo de la Administracién, al tomar parte en
las deliberaciones del Consejo y contribuir, como los
demas ministros, en la formacién de los actos de volun-
tad que son los acuerdos del Gobierno (y éstos son actos
administrativos las mas de las veces).

En el seno del Gobierno, y desde el punto de vista
del Derecho administrativo, la Unica. diferencia entre ti-
tulares de Ministerios y ministros sin cartera es que és-
tos, por no estar al frente de ningan departamento, no
pueden juridicamente proponer la resolucion de expe-
dientes ni refrendar decretos.» (El Consejo de Ministros,
paginas 44 y ss.).

Desde otro punto de vista, los ministros sin cartera pueden en-
cargarse de misiones especificas o actuar por delegacion del pre-
sidente. Al margen de su papel politico, ejercen, de hecho,
entonces, tareas administrativas que, con frecuencia, son prece-
dentes de nuevos Ministerios. En otros casos pueden servir para
atender a una preocupacién urgente y prioritaria del Gobierno
coordinando la accién de varios Ministerios. El dato de la coordi-
nacién es muy importante porque la gran objecién a esta utili-
zacién de los minisiros sin cartera para tareas especialmentie
delicadas es precisamente el peligro de compartimentalizar lo
que deberia ser objeto de atencién conjunta que comprometa la
responsabilidad de todo el Gobierno. En otros casos las friccio-
nes se plantean entre el Ministerio al que genéricamente perte-
nece el area de accién encargada al ministro sin cartera y este
mismo. Piénsese en lo sucedido —al menos asi lo destacé la pren-

DA-1980, nim. 188. LUIS MARTIN REBOLLO. Ante la reforma administrativa: Los Ministros y ot...



DA-1980, nim. 188. LUIS MARTIN REBOLLO. Ante la reforma administrativa: Los Ministros y ot...

Estudios 308

sa— entre Asuntos Exteriores y el ministro para las Relaciones
con las Comunidades Europeas.

En cualquier caso, lo que interesa recalcar es que no debe abu-
sarse de esta figura, para lo que seria conveniente, quiza, esta-
blecer un numero tope, que puede ser de tres o cinco. El
proyecto de ley italiano sobre <«atribuciones de los 6érganos del Go-
bierno de la Republica y organizaciéon de la Presidencia del Con-
sejo de Ministros y de los Ministerios» de 1952 fijaba el tope en
tres, ampliado en otro proyecto de 1956 a cinco, numero que
el Senado consideré excesivo, sobre todo «en relacién con las
exigencias de una mas amplia concentracién politica».

Los ministros sin cartera deben ser dotados de un pequefio
aparato burocratico y un staff de apoyo semejante al ya men-
cionado para los demas ministros del Gabinete que si son jefes
de departamento. ’

La existencia de estos ministros, como digo, depende de las
circunstancias politicas y coyunturales del momento, por lo que
no puede darse una pauta en relacién a si debe haber unos mi-
nistros sin cartera mas o menos fijos. Sin embargo, si puede
plantearse el tema en relacién a alguno de estos posibles minis-
tros: el secretario general o presidente del partido en el poder
cuando éste no sea el presidente o el de uno de los partidos
coaligados cuando no sea vicepresidente o ministro con departa-
mento propio; el ministro de Relaciones con las Cortes, ya aludi-
do, y, finalmente, un ministro para las Relaciones con las Co-
munidades Auténomas.

Si la presencia de los dos primeros no plantea problemas, sino
que Gnicamente, con respecto a su existencia, debe valorarse en
cada momento la conveniencia o no de su nombramiento (el
primer caso es un supuesto limite a titulo de ejemplo, sin mayor
trascendencia; el segundo si puede valorarse con mayores pre-
tensiones de fijeza); si la existencia de otros ministros sin car-
tera para. tareas especificas en todo el pais o en una zona del
mismo (distinto del antiguo ministro universal) depende, insisto,
de cada coyuntura, mayores problemas plantea la, mera existen-
cia de un ministro para las relaciones con las Comunidades Auté-
nomas. (Téngase en cuenta que el Real Decreto 708/1979, de 5
de abril, crea el Ministerio de Administracién Territorial, que
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«asume las funciones que corresponden a la Administraciéon cen-
tral del Estado en relacién con las Comunidades auténomas...»,
pero este dato positivo no debe condicionarnos a la hora de plan-
tear el tema como posibilidad de futuro) En contra de su
existencia puede alegarse precisamente la autonomia de estas Co-
munidades, en el ambito de sus competencias propias o delega-
das. Pero ello no quiere decir que no tengan relacién alguna con
el Poder central. Por el contrario, puede haber conflictos, y, des-
de luego, la Constitucién prevé ciertas relaciones de control y de
coordinacién. Sin extendernos ahora en este tema, baste citar
los articulos 150, 2; 153 y 154 del texto constitucional. El prime-
ro de ellos establece:

«2. El Estado podra transferir o delegar en las Co-
munidades auténomas, mediante ley organica, faculta-
des correspondientes a materia de titularidad estatal que
por su propia naturaleza sean susceptibles de transferen-
cia o delegacién. La ley prevera en cada caso la corres-
pondiente transferencia de medios financieros, asi como
las formas de control que se reserve el Estado.»

El articulo 153, por su parte, dice asi:

«<El control de la actividad de los érganos de las Co-
munidades auténomas se ejercera:

al) ...

b) Por el Gobierno, previo dictamen del Consejo de
Estado, en el ejercicio de funciones delegadas a que se
refiere el apartado 2 del articulo 150.»

De otro lado, el articulo 154 prevé:

«<Un delegado nombrado por el Gobierno dirigira la
Administracién del Estado en el territorio de la Comu-
nidad auténoma y la coordinacién, cuando proceda, con
la administracién propia de la Comunidad.»

El control que prevé el articulo 153, b), puede realizarse por
el Gobierno en su conjunto, pero también cabe la posibilidad
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de atribuir a un departamento o a un ministro sin cartera la ges-
tién méas inmediata de estos cometidos. Puede ser el actual Mi-
nisterio de Administracién Territorial, a cuyo cargo esta hoy la
tutela del Régimen local, pero acaso, por las especiales caracte-
risticas que en un Estado que se pretende regionalizado plan-
tean las llamadas «Comunidades auténomas», sea preferible un
ministro ad hoc delegado del presidente. Lo mismo se podria de-
cir de la dependencia organica y funcional del delegado del Go-
bierno previsto en el articulo 154 de la Constitucion, que jugara
un papel semejante al de los gobernadores civiles actuales, y
éstos, hoy, con independencia de representar al Gobierno en las
provincias, son delegados del Ministerio del Interior y mantienen
con €} una cierta relacion de dependencia.

En cualquier caso, la existencia de un ministro sin cartera
para las relaciones con las Comunidades auténomas, que, cier-
tamente, plantea problemas, depende de una opcién que es mas
politica. que técnica, pero nos introduce en la tltima observacién
que quiero hacer ahora. Me refiero a la dependencia de los mi-
nistros sin cartera, a su status.

De lo dicho con anterioridad a propdsito de los ministros sin
cartera y de los vicepresidentes se desprende, de alguna manera,
su vinculacién al presidente, en delegaciéon del cual ejercer fun-
ciones especificas que corresponderian a aquél. El caracter de los
ministros sin cartera, ya explicitado, implica, en efecto, su ads-
cripcién al presidente. Juegan, de hecho, un papel de ministros
adjuntos o delegados (no importa cual sea su denominacién).
Con ello no se hace sino destacar el caricter preeminente del pre-
sidente del Gobierno gue se desprende del articulo 98, 2, de la
Constitucién, cuando proclama que <«el presidente dirige la ac-
cién del Gobierno y coordina las funciones de los demés miem-
bros del mismo...».

Por lo demas, en la situacion actual, quiero sélo recordar el al-
timo inciso del articulo 4.° de 1a LRJ, que dispone: <«Los créditos
correspondientes a los ministros sin cartera se incluiran en el
presupuesto de gastos de la Presidencia del Gobierno.»

Finalmente, y ya para terminar con este punto, aunque en
puridad no corresponda al mismo, podria plantearse la conve-
niencia de que a las reuniones del Consejo de Ministros que ha-
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yan de tratar asuntos especificos que afecten a una Comunidad
auténoma de manera directa pueda asistir el presidente de la
Comunidad implicada. Asi sucede en Italia, donde, segin el
articulo 21 del Estatuto de Sicilia (1946), el presidente regional
<participa, con rango de ministro, en el Consejo de Ministros
con voto deliberativo en las materias que interesan a la regién».
En igual o parecido sentido se manifiestan los articulos 47 del
Estatuto de Cerdefia (1948), 44 del Estatuto del Valle de Aosta
(1948), 34 de Tretino-Alto Adigio (1948), y articulo 40 del texto
refundido del Estatuto de 31 de agosto de 1972), 44 del Estatuto
de Friuli-Venecia Julia de 1963..., respecto de los presidentes de
las Juntas regionales, que pueden participar, si bien con «voto
consultivo», en aquellos Consejos de Ministros que traten de
«cuestiones que se refieran particularmente a la regidén». Se trata
como puede comprobarse, de las Regiones de estatuto especial,
que, salvando todas las distancias, podrian equipararse a las «na-
cionalidades» que reconoce el articulo 2.° de nuestro texto cons-
titucional, y que de alguna manera tienen un régimen diferen-
ciado de autonomia inmediata y plena en las previsiones del
titulo VIII de la Constitucién.

4. Los SECRETARIOS DE EsSTapo

El articulo 98, 1, del texto constitucional espafiol establece que,
ademas del presidente, vicepresidentes y ministros, «el Gobierno
se compone... de los demas miembros que establezca la ley~. Esta
ambigua declaracién da pie para regular y contemplar una figura
desconocida hasta hace poco en nuestra organizacién politica y
administrativa. Me refiero a los secretarios de Estado que el Real
Decreto de 4 de julio de 1977, reorganizador de la Administracién
central del Estado, introdujo con un perfil poco definido que da
lugar a alguno de los problemas apuntados mas atras cuando
me referia al estado actual de la cuestiéon. Se trata, como digo, de
una institucién nueva en nuestro pais, cuyas atribuciones deben
quedar perfiladas a tenor de la experiencia del Derecho compa-
rado. A caballo entre el ministro y el subsecretario, se pueden ci-
tar como precedentes, ciertamente remotos, en Espafia, por un
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lado, el Real Decreto de 16 de junio de 1834, dando nueva planta
a las Secretarias del Despacho», por el que se crean los subse-
cretarios para descargar «a los ministros de los asuntos de leve
cuantia o que se

reducen a meros tramites de instruccién de los expe-
dientes, a fin de que puedan dedicarse a hacer en los
diversos ramos de la Administracién las importantes re-
formas que se estan planteando, y asistir a las sesiones
de las Cortes Generales del Reino con la frecuencia que
el servicio del Estado reclame».

De otra parte, puede citarse el proyecto de ley para el régi-
men de los Cuerpos colegisladores que formaba parte del con-
junto de nueve proyectos de Leyes fundamentales presentados a
las Cortes por Bravo Murillo con fecha de 1 de diciembre de 1852,
vy que, como se sabe, no llegaron a ser leyes. Pues bien, el articu-
lo 14 de este proyecto de ley establecia:

«Los ministros podran nombrar delegados, bajo la de-
nominacion de comisarios del Gobierno, que tengan a
su cargo el sostenimiento de cualquier proyecto o asun-
to en el seno de cualquiera de los dos Cuerpos.»

Ciertamente, en ninguna de estas disposiciones se habla de
los secretarios de Estado, pero he querido traerlas aqui porque
en ellas estan contenidas las dos funciones que, histéricamente,
han desempenado los secretarios de Estado o las figuras ana-
logas a ellos: jugar el papel de una especie de viceministro asu-
miendo competencias administrativas del ministro y represen-
tarle en el Parlamento. Estas dos funciones, que no siempre ‘se
han dado unidas, sino que en cada pais se ha hecho hincapié
en una de ellas, contintan siendo, hoy, la razén de ser de esta
nueva figura politica y administrativa, como apuntdbamos més
atras: se trata de racionalizar la organizacién administrativa,
desmultiplicar el poder de decision del ministro, dejarle mas
tiempo libre para su papel de representaciéon y de visién global
y conjunta —es decir, politica— de la parcela que tiene enco-
mendada y que denominamos Ministerio, Departamento minis-
terial.
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El texto constitucional espaiiol no se refiere explicitamente
a esta institucién, pero da pie para regularla. De hecho, y salvo
la Constitucién portuguesa de 1976, ninguna otra Constitucion
europes se refiere directamente al tema, lo que no ha impedido
la implantacién de esta institucién orgénica.

La Constitucién portuguesa, como digo, es la que mas direc-
tamente aborda el tema de los secretarios de Estado en varios
articulos de .su titulo V, dedicado al Gobierno. Asi, el articu-
lo 188, 1, afirma.:

«El Gobierno estaré constituido por el primer minis-
tro, por los ministros y por los secretarios y subsecreta-
rios de Estado.»

Y el parrafo 3 del mismo articulo:

«<El namero, la designacién y las atribuciones de los
ministros y secretarios de Estado, asi como las formas de
coordinacién entre ellos, seran determinados, segun los
casos, por los decretos de nombramiento de titulares res-
pectivos o por decreto-ley.»

El articulo 187, 3, se refiere a la participacién de los secre-
tarios de Estado en los Consejos de Ministros en los siguientes
términos:

«Podran ser convocados para participar en las reunio-
nes del Consejo de Ministros los secretarios y subsecre-
tarios de Estado.»

El articulo 188, 2, posibilita la sustitucién de los minisf',ros,
en caso de ausencia o impedimento, por los secretarios de Estado
que aquéllos indiquen y, finalmente, el articulo 189, 3, se refiere
al cese de secretarios y subsecretarios de Estado que, como or-
ganos politicos que son, s¢ produce «con la revocacién del mi-
nistro respectivo».

Este conjunto de articulos perfila, en cierto modo, la institu-
ci6én como un 6rganc subordinado al ministro, con funciones de-
legadas y capacidad para sustituirle, pudiendo eventualmente
concurrir a las sesiones del Consejo de Ministros. Pero, como'ya
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se ha dicho, este texto constitucional es excepcional, y lo habi-
tual es la no referencia concreta al tema en las constituciones.
Por ello, conviene pasar revista, siquiera sea de una forma su-
maria, a la practica que nos ofrece el Derecho comparado:

A) Francia

En Francia, los subsecretarios de Estado aparecen como
suplentes o auxiliares de los ministros (antes, secretarios de Es-
tado, de donde toman la denominacién en cuanto subordinados
a ellos), y su nombre designaba una especie de ministro de se-
gundo orden, que, si bien no contemplaba la Constitucién, era
posible merced a disposiciones inferiores hasta que la Ley de 30 -
de noviembre de 1875, sobre elecciéon de diputados, se refiere
claramente a ellos (A. Esmein).

El origen de los entonces subsecretarios de Estado procede,
sin duda, de Inglaterra, y se vincula a una regla tradicional del
constitucionalismo inglés, segiin la cual los ministros sélo pue-
den acudir a aquella de las dos Camaras de la que sean miem-
bros. Y siendo de importancia primordial que cada Departamento
esté representado en las dos, el ministro que no forme parte de
una de ellas envia, para hacerse representar, a un Parlamentary
secretary, elegido de entre los miembros de la Camara de que
se trate. Este junior minister es, asi, pura y simplemente, un
delegado del ministro, sin atribuciones propias y determinadas,
cuya debilidad ha sido destacada por los propios autores ingle-
ses al hacer referencia a la menor libertad que tienen para de-
fender en el Parlamento la politica gubernamental.

Al introducirse en Francia, la institucién adquiere un carac-
ter nuevo. Asi, al establecerse, bajo la Restauracién, una Orde-
nanza de‘ 9 de mayo de 1816 disponia:

«Articulo 1.° Los subsecretarios de Estado, nombra-
dos por Nos, se vincularan a Nuestros ministros secre-
tarios de Estado, cuando éstos lo juzguen necesario para
el bien de nuestro servicio.

Art. 2.° Los subsecretarios de Estado se encargaran
de cualquier parte de la Administracién que les sea de-

DA-1980, nim. 188. LUIS MARTIN REBOLLO. Ante la reforma administrativa: Los Ministros y ot...



DA-1980, nim. 188. LUIS MARTIN REBOLLO. Ante la reforma administrativa: Los Ministros y ot...

315 Estudios

legada por nuestros ministros secretarios de Estado, y
de la correspondencia general, en sus respectivos Depar-
tamentos.»

Se perfila la institucién tal y como la conoce hoy el Derecho
francés, desligandose de su primitivo origen inglés que implicaba
representar al ministro en el Parlamento. Con posterioridad, sin
abandonar esta nota definitoria de administracion delegada, en
la, Monarquia de julio, el subsecretario de Estado adquiere un
matiz politico mas acusado, acercandose al modelo inglés. El sub-
secretario administra en nombre del ministro, pero también le
representa en el Parlamento. Es Thiers quien representa por pri-
mera vez este doble papel al ser nombrado subsecretario de
Estado el 4 de noviembre de 1830. Con posterioridad, y tras di-
versas alternativas, la institucién se consolida hasta adquirir los
perfiles que hoy tienen los secretarlos de Estado. Estos, en la
actualidad, son una especie de ‘Viceministros que tienen a su
cargo una parte del Ministerio, que estan a la cabeza de un cierto
numero de servicios del Departamento, pero que permanecen
subordinados al ministro por delegacion del cual actaan.

Su numero y atribuciones es muy variable. Al igual que su-
cedié con los ministros, y vimos mas atras, la Ley de 20 de julio
de 1920 pretendié reservar a la ley la creacion de los entonces
subsecretarios de Estado, pero esta Ley fue derogada en 1945,
llegandose a la situacién actual, en la que el nimero de secre-
tarios de Estado, como el de ministros, varia con cada Gabinete.

Los secretarios de Estado forman parte del Gobierno, aunque
no participan en todas las reuniones del Consejo de Ministros.
De hecho, s6lo dos suelen participar en ellas asiduamente: el
portavoz del Gobierno, lo que tiene, desde luego, su lé6gica, y el
secretario de Estado de Finanzas.

Sus atribuciones son siempre delegadas del ministro como
6rgano auxiliar que es. Ello permite obviar alguno de los incon-
venientes a que aludia al principio de este trabajo respecto de
la introduccién, en 1977, de los secretarios de Estado en nuestro
pais. El hecho de que las atribuciones del secretario de Estado
sean delegadas es, a mi entender, mas ventajoso que atribuirle
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funciones propias, por varios motivos. En primer lugar, nada
impide una delegacién practicamente general, pero que tiene la
ventaja de poder ser suspendida en cualquier momento por el
ministro, retomando asuntos politicamente importantes. En el
caso de atribuciones propias, habria que utilizar la técnica de
la, avocacién, que siempre es mas rigida y tasada. En segundo
lugar, el hecho de que sean competencias delegadas incide en
el tema de la responsabilidad ministerial. La responsabilidad po-
litica. es siempre del ministro, pero si las atribuciones del secre-
tario de Estado, que es un é6rgano politico y administrativo, son
propias, la responsabilidad ministerial se debilita. No han faltado
criticas en este sentido, a pesar de tratarse de facultades delega-
das, cuanto mas si no lo fueran. En efecto, una tendencia natural
conllevaria a exigir la dimisién de un secretario de Estado con
atribuciones propias y a mantener al ministro del que dependen
si el voto parlamentario implicaba sdlo al secretario de Estado.
Ahora bien, desde el punto de vista de un Gobierno parlamenta-
rio, tal tendencia supone el desplazamiento de la responsabilidad
ministerial y rompe el equilibrio del Gabinete.

Por lo demas, la institucion se ha separado bastante de sus
origenes ingleses y se parece méas a otra institucién britanica ya
citada: los ministers of State, si bien el articulpo 31 de la Consti-
tucién francesa de 1958 parece posibilitar la intervencion de los
secretarios de Estado en el Parlamento. Dicho articulo reza asi:

<Los miembros del Gobierno tienen acceso a las dos
Camaras, siendo escuchados cuando lo soliciten.
Pueden ser acompafiados por comisarios del Gobierno.»

En la actualidad el numero de secretarios de Estado france-
ses viene fijado en el Decreto de 6 de abril de 1978 que, junto
al Decreto del dia 5 del mismo mes que nombra a los nuevos
ministros remodelando asimismo el namero de los Departamentos,
configura el tercer Gobierno de R. Barre. Por este Decreto se
nombran 17 secretarios de Estado, que son los siguientes:

— Secretario de Estado de Correos y Telecomunicaciones.
— Secretario de Estado para los Antiguos Combatientes.
— Secretario de Estado adjunto al primer ministro, y:
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— Relaciones con el Parlamento.
— Investigacién.

— Secretario de Estado del ministro de Justicia.
— Secretario de Estado del ministro de la Salud y la Familia.
— Secretarios de Estado adjuntos al ministro del Interior:

— Departamentos y Territorios de Ultramar.
— Colectividades locales.

— Secretario de Estado del ministro de Asuntos Exteriores.
— Secretarios de Estado adjuntos al ministro de Trabajo y de
la, Participacién:

— Formacioén Profesional.
— Empleo femenino.

— Secretarios de Estado adjuntos al ministro del Medio Am-
biente y Marco de la, Vida (entorno vital:

— Vivienda.
— Medio ambiente.

— Secretario de Estado del ministro de Educacion.

— Secretario de Estado del ministro de Agricultura.

— Secretario de Estado del ministro de Industria (Pequena.
v Mediana Empresa).

B) Italia

La introduccion en Italia de los subsecretarios de Estado data
ya de una Ley de 12 de febrero de 1888 completada por un Real
Decreto de 1 de marzo del mismo aiio, y su posicién se perfila
en otro Real Decreto legislativo de 10 de julio de 1924 que les
configura, como 6rganos sin atribuciones propias cuya funcién
es coadyuvar y auxiliar al ministro ejercitando competencias de-
legadas.

Los subsecretarios de Estado no pueden asistir a los Consejos
de Ministros, ni tampoco sustituir al Jefe del Departamento y, por
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regla general, existe uno por Ministerio excepto en Presidencia,
Defensa y Tesoro donde han llegado a convivir tres.

Al margen de las funciones administrativas apuntadas, mu-
chas de ellas deducibles de su propia calificacion especifica,
ejercen también funciones de naturaleza constitucional al re-
presentar al Gobierno en las Camaras y responder ante ellas de
la politica gubernamental en su concreto sector. Esta posibilidad
se deriva de una interpretacién extensiva del ultimo parrafo
del articulo 64 de la Constitucién de 1947 que dice:

«Los miembros del Gobierno, aun cuando no formen
parte de las Camaras, tendran derecho o, si son convo-
cados, obligacién de participar en las sesiones. Deberan
ser escuchados siempre que lo so_liciten.»

Esta interpretacién, que incluye entre los miembros del Go-
bierno a los subsecretarios de Estado, parece haber sido acogida
por el articulo 53 del Reglamento de la Camara y 37 del Regla-
mento del Senado que prevén puestos para ellos y les posibilitan
tomar la palabra (art. 44 del Reglamento del Senado). Esta posi-
bilidad venia ya establecida en la Ley de 12 de febrero de 1888,
numero 5195, mas atras citada, cuyo articulo 2.° establecia:

«Cada, Ministerio tendra un subsecretario de Estado
que podra sostener la discusién de los actos y propuestas
del Ministerio en la Camara del Parlamento de la que
forma parte o, comg comisario regio, en la que no sea
miembro.»

El subsecretario de Estado de la Presidencia es el secretario
del Gobierno.

C) Alemania

En Alemania coexisten dos figuras distintas gue juegan, res-
pectivamente, el papel principal de los secretarios de Estado (o
subsecretarios de Estado) en Francia e Italia y el que tuvo la
institucién en sus origenes ingleses y que aun conserva alli.
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En primer lugar, existe el secretario de Estado (Staatssekretdr)
tal como lo hemos visto en Francia, como o6rgano politico que,
bajo la, dependencia del ministro, dirige tareas administrativas.
Pero, ademas, estan los llamados secretarios de Estado parlamen-
tarios creados por Ley de 6 de abril de 1967, ley que ha sido re-
cientemente derogada y sustituida por la de Relaciones Juridicas
de los Secretarios de Estado Parlamentarios de 24 de julio de 1974.
Estos nuevos 6rganos se crearon con la finalidad de apoyar a los
ministros en sus tareas politicas y sobre todo para descargarles
de las obligaciones parlamentarias, tarea ésta que, hasta la crea-
cién de estos nuevos organos, desempefiaba también el secretario
de Estado clasico.

En la actualidad existen dos secretarios de Estado en la Can-
cilleria Federal y en los Ministerios de Exteriores, Interior, Finan-
zas, Economia, Trabajo y Ordenacién Social y Defensa, y uno en
los restantes Ministerios.

En cuanto a los secretarios de Estado parlamentarios también
hay uno por Departamento excepto en Exteriores, Interior y Fi-
nanzas, donde existen dos. '

Los secretarios de Estado parlamentarios se han convertido
en una especie de antesala del Ministerio no sélo por la asimila-
cién de sus titulares a ministros, sino por tratarse de un puesto
de adquisicion de experiencia para los futuros ministrables. Pero
la, indeterminacién de sus funciones, que dependen del ministro
(art. 14, a) del Reglamento interior del Gobierno de 11 de mayo
de 1951, modificado, en este punto, en 1967), y sobre todo los pro-
blemas de coordinacién, jerarquia y distribucién de funciones con
el secretario de Estado han influido en las criticas que la nueva
institucién ha recibido.

Por lo demas, los secretarios de Estado parlamentarios pueden
ser cesados en cualquier momento y desde luego al cesar el
ministro del que dependen (art. 4°, Ley de 24 de julio de 1974);
deben ser parlamentarios y, en principio, sustituyen al ministro
en el Parlamento (art. 14, 2, del Reglamento interior del Gobier-
no) y asimismo pueden participar en las reuniones del Gobierno
si el ministro est4a impedido para hacerlo (art. 23, 2, del mismo
Reglamento). El secretario de Estado parlamentario del canciller
asiste por derecho propio al Consejo de Ministros asi como el
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Jefe de la Cancilleria Federal, el jefe de la Oficina Presidencial
Federal, el jefe federal de Prensa, el consejero personal del can-
ciller y el secretario (art. 23, 1, del Reglamento interior del Go-
bierno).

Por su parte, los secretarios de Estado pueden asistir en casos
particulares a las reuniones del Gobierno, si asi lo dispone el
ministro federal (art. 23, 2, del citado Reglamento), y, en princi-
pio, sustituyen al ministro en caso de impedimento de éste «como
director de un organismo federal superior» (art. 14, 3, del repetido
Reglamento).

D) Perspectivas de la institucion en Espafia

A la vista del texto constitucional espafiol, y teniendo en cuen-
ta la experiencia de otros paises, se pueden hacer algunas obser-
vaciones de cara a la definitiva institucionalizaciéon de los secre-
tarios de Estado en nuestro pais.

Tres son los puntos sobre los que, me parece, €s necesario
reflexionar:

a) El secretario de Estado como auxiliar inmediato
del ministro, que tiene a su cargo la jefatura politica
y administrativa, del Departamento o de grandes areas
del mismo.

b) La asistencia o no del secretario de Estado al
Consejo de Ministros.

¢) La sustituciéon del ministro al frente-del Departa-
mento y en los debates parlamentarios.

a) El secretario de Estado es, pues, un érgano politico y ad-
ministrativo. Como auxiliar inmediato del ministro, tiene a su
cargo la jefatura de grandes servicios del Ministerio o, en su
caso, de todo el Departamento. Juega, pues, un papel de gestion
mas inmediata que la del ministro, por quien ha sido elegido en
funcién de consideraciones de las que no estd exento el compo-
nente politico.

El papel de cuasiministro que puede adoptar el secretario de
Estado implica, a mi juicio, y por las razones antes apuntadas,
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que sus competencias sean delegadas y no propias, como parece
deducirse del Decreto de 4 de julio de 1977, ya citado, y a cuyos
inconvenientes ya me he referido también. Esta delegacion puede
ser practicamente general. A este respecto quisiera citar, unica-
mente como ejemplo de esta posibilidad, la Orden ministerial
de 25 de agosto de 1977, sobre delegacion de atribuciones del
ministro de Sanidad y Seguridad Social en el subsecrietario
del Departamento. El articulo 1.° de esta Orden ministerial afirma
que, sin perjuicio de las atribuciones de representacion, jefatura
de personal, inspeccién, régimen interno, comunicacién con otros
Departamentos y gestion de los servicios comunes, atribuidas en
los articulos 15 y 17 de la LRJ, v 18 del Decreto de 13 de abril
de 1972, se delegan en el subsecretario las siguientes atribuciones
del ministro:

«a) Despachar y resolver cuantos expedientes y asun-
tos que, cualquiera que sea su indole, estan atribuidos
al titular del Departamento por precepto legal, regla-
mentario o por otra disposicién de caracter adminis-

_ trativo.

b) Autorizar y disponer los gastos propios de los
servicios del Ministerio de Sanidad y Seguridad Social
y todos los incluidos en los programas de inversiones
publicas, de acuerdo con los créditos autorizados, y la

' aprobacién de expedientes de ejercicios cerrados, asi.como
la facultad de interesar del Ministerio de Hacienda la
ordenacién de los pagos correspondientes.

¢} Las facultades que la Ley de Contratos del Estado
y su Reglamento General confieren al ‘titular del Depar-
tamento en materia de contratacién, sin limitacién de
cuantia.

d) La autorizacién previa para celebrar contratos
de organismos auténomos administrativos dependientes
del Departamento con cifra superior a 10.000.000 de
pesetas. :

e) La facultad de nombrar funcionarios para comi-
siones con derecho a dietas, asi como cuantas otras fa-
cultades otorga al ministro el Decreto 176/1975, de 30
de enero.

11
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f) Resolver las reclamaciones sobre responsabilidad
patrimonial del Estado, en lo que se refiere al ambito
de competencia. del Ministerio de Sanidad y Seguridad
Social.

g) Resolver las reclamaciones en via administrati-
va, previa al ejercicio de acciones civiles y laborales, de
acuerdo con lo previsto en los articulos 138 y siguientes
de la Ley de Procedimiento Administrativo.

hJ} La facultad de disponer el cumplimiento de las
sentencias dictadas en los recursos contencioso-adminis-
trativos que afecten al Departamento.

i) Resolver las contiendas gque surjan entre autori-
dades administrativas dependientes del Departamento.

j) Resolver dentro de la via administrativa, cuando
no corresponda a una autoridad inferior, los recursos
que procedan contra las resoluciones de los organismos
y autoridades del Departamento.

k) Las facultades atribuidas al ministro en el texto
articulado de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado
de 7 de febrero de 1964.

1) Las facultades atribuidas al ministro por el Esta-
tuto de Personal de Organismos Auténomos, aprobado
por Decreto 2043/1971, de 23 de julio.»

Es decir, practicamente todas las atribuciones que el articu-
lo 14 de la. LRJ atribuye al ministro [el apartado a) ya es, de
hecho, una delegacién generall, con las excepciones que el articu-
lo 22 de la misma Ley establece y que repite el articulo 6.° de la
citada Orden:

«No son objeto de delegacion y continuan atribuidos
al titular del Departamento:

a) Los asuntos que hayan de ser objeto de resolu-
cion por medio de Decreto y aquellos que deban some-
terse al acuerdo o conocimiento del Consejo de Ministros
o de las Comisiones Delegadas del Gobierno.

b) Los que se refieran a relaciones con la Jefatura
del Estado, Consejo del Reino, Cortes, Consejo de Estado
y Tribunales Supremos de Justicia.
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¢) Los que hayan sido informados preceptivamente
por el Consejo de Estado o el Consejo de Economia Na-
cional.

d) Los que den lugar a la adopcion de disposiciones
de caracter general.

e) Los recursos de alzada que procedan contra los
acuerdos de los subsecretarios en materia de su com-
petencia»;

) previendo, en todo caso, el articulo 5.° gque «el ministro podra
avocar en todo momento la resolucién de cualquier asunto o ex-
pediente de los que por delegacién corresponda conocer al subse-
cretario del Departamento».

No hay, pues, ninguna dificultad en adoptar semejante crite-
rio. Ahora bien, si el secretario de Estado se convierte en la
segunda autoridad del Ministerio, de alguna manera se cuestiona
la figura del subsecretario del Departamento, sobre todo alli
donde existe la tendencia a multiplicar el numero de subsecreta-
rios. Estos deberan quedar reducidos a la gestion de los servicios
comunes de todo el Ministerio, como organizacion horizontal del
mismo frente a las organizaciones verticales constituidas por las
Secretarias de Estado y, mas en concreto, por las Direcciones
Generales. El subsecretario, en este sentido, deja de ser, en bene-
ficio del secretario de Estado, lo que fue en sus origenes espaifioles
de 1834: primer o6rgano de apoyo y con funciones de descargar
al ministro de parte de sus tareas; funciones, por lo demas, que
nunca ha desempefiado, en puridad, hasta sus ultimas consecuen-
cias, dado que nunca ha tenido reconocida la facultad de susti-
tuir al ministro, y de alguna manera ha quedado al margen de
la linea jerarquica al no tener normalmente facultades de fiscali-
zacién o revisiénA sobre los directores generales.

Los subsecretarios seguirian teniendo el ntucleo principal de
funciones que el articulo 15 de la LRJ les atribuye, a partir del
apartado 2, esto es, ostentar la jefatura del personal, asumir la
inspeccién de todos los servicios (de él pueden depender los
servicios de inspeccién), tener a su cargo el régimen interno de
los servicios generales del Ministerio, etc., es decir, dirigir, gestio-
nar, coordinar, bajo la autoridad del ministro, la accién del con-
junto de servicios generales y comunes del Departamento.
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Desde este punto de vista el subsecretario juega el papel que
en otros paises ostenta el secretario general del Departamento
que, por sus funciones, su posicién organica y sus competencias,
tiene que ser, o debe ser, un puesto estable, neutral y burocratico,
es decir, despolitizado, como también se proponia para los direc-
tores generales, en el bien entendido de que ello requerira la
formaciéon adecuada de estos cuadros funcionariales, auténticos
gestores y aseguradores de la continuidad del Departamento por
encima de los vaivenes politicos. Cabe la posibilidad del tecnocra-
tismo, pero para evitarlo y asegurar la primacia de los contenidos
politicos del Departamento existen otros medios, que son, precisa-
mente, el papel orientador global del ministro, el mas matizado
de los secretarios de Estado y la existencia, claramente regulada,
de los gabinetes de apoyo y asesoramiento, amén del conjunto
de medidas juridicas que cualquier legislacién sobre funcionarios
prevé.

b) La asistencia de los secretarios del Estado al Consejo de
Ministros. Aqui no es posible hacer una afirmacién categoérica.
Ya se ha abordado indirectamente el tema, al aludir a la institu-
cibn en el Derecho comparado, y hay soluciones dispares. Sin
embargo; en mi opinion, interesaria continuar y aprovechar la
brecha abierta en la disposicién final primera, 3, del Real Decre-
to 1558/1977, de 4 de julio, por el que se crean los secretarios de
Estado, que dispone:

«Los secretarios de Estado podran asistir, para infor-
mar, a los Consejos de Ministros y a las Comisiones De-
legadas del Gobierno cuando sean convocadas.»

Por su parte, el articulo 10, 2, del mismo texto establecia que
el secretario de Estado para la Coordinacién y Programacién
Econémicas asistira a las reuniones de la. Comisién Delegada de
Asuntos Econémicos. Hoy este Secretario de Estado ha desapa-
recido.

Es decir, me parece que hay que posibilitar la asistencia de
los secretarios de Estado a las reuniones del Gobierno, sobre todo
cuando se vayan a debatir temas de su respectiva responsabili-
dad. De hecho es lo que prevén los textos citados, aunque no
parezca que se haya hecho mucho uso de esa posibilidad. Sin
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embargo, no creo sea util su asistencia a todos los Consejos,
siempre y en todo momento, porque con ello no se haria sino
multiplicar el nimero de miembros de la reunién en detrimento
de la eficacia de las tareas del Gobierno, como ha sido notorio
en otros paises —el ejemplo tipico es Inglaterra— cuando ha au-
mentado considerablemente el numero de los ministros, siendo
necesario, en esos casos, arbitrar férmulas para hacer funcional
y operativa una reunién que en caso de ser muy numerosa resul-
ta, imposible que lo sea.

Pero la posibilidad de asistir a los Consejos y la asistencia
de hecho a los mismos es importante que quede prevista y se
haga uso de ella. En primer lugar, por una razdén de especializa-
cién politica, en el area o sector del Departamento encomendada
al secretario de Estado. Y en segundo lugar, para dar contenido
v realce al papel de cuasiministro, papel politico en contraposicién
al de los 6rganos superiores estables del Departamento, con que
se configura en el Derecho comparado y parece debe configurarse
en nuestro pais el secretario de Estado.

¢) Finalmente, queda el tema de la sustitucién del ministro
al frente del Departamento y en los debates parlamentarios. Co-
nectando con lo que se ha dicho hace un momento, es decir,
realzando el papel de cuasiministros de los secretarios de Estado,
no parece que haya ningin inconveniente grave para ambas po-
sibilidades. Si los secretarios de Estado juegan el papel de desmul-
tiplicar la actividad del ministro, una de sus facetas puede ser la
de responder ante las Cortes de la politica del Departamento.
De hecho, hoy muchos subsecretarios acuden a las mismas para
intervenir en nombre del Ministerio. Todo ello, por supuesto, sin
perjuicio de la responsabilidad politica, que en todo caso asume
el ministro. Quién de los dos acuda es en realidad un problema
practico que dependera de la coyuntura, del tema o de otras
circunstancias, pero de lo que se trata de prefigurar aqui es sim-
plemente la posibilidad de que el secretario de Estado represente
al Ministerio en el Parlamento para responder y contestar de la
politica del mismo, porque lo que no parece oportuno es duplicar
la figura, como en Alemania, creando los secretarios de Estado
parlamentarios.

Respecto a la sustitucion del ministro como jefe’ del Departa-
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mento, tampoco parece que haya graves dificultades. En los
casos de ausencia o imposibilidad del ministro, el secretario de
Estado puede sustituir al jefe del Departamento en las tareas
de aquél. Unicamente habria alguna dificultad en las funciones
politicas, aunque si se admite la posibilidad de asistencia a los
Consejos de Ministros de los secretarios de Estado cabe también
la posibilidad de suplirle en los casos de ausencia ¢ imposibi-
lidad. ‘

V. A modo de recapitulacion

Sintetizando cuanto se ha venido diciendo en las paginas que
anteceden, se puede decir:

— Ministros: Su numero y denominacién deben venir prede-
terminados por la ley. En cuanto a sus atribuciones administrati-
vas, sin perjuicio de ciertas variaciones, seran mas o menos las
mismas que en la actualidad.

— Vicepresidentes: La institucion debe manejarse con gran
flexibilidad, potenciando asi a personalidades concretas o temas
sobresalientes y atribuyéndoles funciones delegadas del presi-
dente.

— Ministros sin cartera: Se trata de una posibilidad en la que
quiza convenga fijar un ntmero tope. Juega un papel politico
y administrativo muy concreto.

— Secretarios de Estado: Organos politicos de apoyo al mi-
nistro, tienen a su cargo ciertas parcelas del Departamento que
deben gestionar con facultades delegadas. Asisten y suplen al
ministro y.no parece que haya inconveniente en que acudan a
los Consejos de Ministros cuando sean invitados a ello, sobre
todo al debatir asuntos de su responsabilidad.

— Organos de apoyo de los ministros: Es imprescindible la
institucionalizacidn de los Gabinetes de los ministros, que deben
implicar publicidad, sin perjuicio de las colaboraciones externas.
Sin embargo, debe fijarse un nimero maximo de miembros del
Gabinete y debe huirse de las equiparaciones a niveles organicos.

Por lo demas, y previa una reconsideracién del régimen juri-
dico y de la carrera funcionarial, parece oportuno desvincular los
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cargos superiores de gestiéon de los Departamentos ministeriales
del componente politico, convirtiéndoles en cargos estables y neu-
trales, de lo que el subsecretario seria una especie de gerente
encargado de los servicios comunes de todo el Ministerio. :

NOTA BIBLIOGRAFICA

No existe en la bibliografia espafiola una monografia que trate el tema
de los ministros con caracter general, aunque si aspectos parciales de los
mismos, acasg debido al abandono que los temas de organizacion™ han
tenido tradicionalmente en nuestro pais, sobre todo desde perspectivas
juridicas, puesto que cuando se han tocado, las méas de las veces se ha
hecho desde 6pticas amparadas en el ambiguo rétulo de «Ciencia Adminis-
trativas o en la denominacién «Organizacién y Métodos», con cuyo titulo
ha existido incluso una revista propiciada por la Presidencia del Gobierno.
En la bibliografia extranjera se puede destacar, quiza, como obra general
el monumental trabajo de L. Dupriez: Les Ministres dans les principaux
pays d'Europe et d'Amerique, dos tomos (544 y 547 pp.), Paris, 1892-93,
pero que, por la fecha de edicién, no sirve mas que para ofrecer un pano-
rame histérico bastante completo. Si que hay, sin embargo, algunos tra-
bajos que se refieren a este o aquel tipo de ministros o a algun otro érgano
de los contemplados en este trabajo. Las referencias hay que buscarlas,
por tanto, en obras generales o en trabajos monograficos sobre aspectos
parciales o sobre un Ministerio concreto.

No se trata de ofrecer aqui una referencia bibliografica exhaustiva,
sino solamente una orientacién de los trabajos utilizados. En primer lu-
gar, ofreciendo la cita completa de las obras cuyos autores son mencio-
nados expresamente en el texto y que son las siguientes:

La menciéon que se hace a la relacién entre el nuevo Ministerio de
Obras Publicas y Urbanismo y la planificacién territorial, aludiendo a un
trabajo mio anterior, corresponde a Las compete.ncias para la ordenacion
del trasvase, publicado en el volumen colectivo «Aspectos juridicos del
trasvase del Ebro», Zaragoza, 1975, pp. 107-129. Al tema, después de la
creacién del nuevo Ministerio, se ha referido mas recientemente S. Manrrin-
RerorTiLL0 en <Urbanismo y reforma administrativa», publicado en Ciudad
vy Territorio. Revista de Ciencia Urbana, numero 1/1978 (enero-marzo), pa-
ginas 4-5.

La problematica apuntada a propoésito de los secretarios de Estado se
halla también en un trabajo mas amplio, sobre el tema jurisdiccional en
la Constitucién, de L. Martin Reporro: «La Justicia administrativa ante
el texto constitucional», en el numero 19 de Civitas. Revista Espariola de
Derecho Administrativo, pp. 518-39, en especial 530-32.

La cita de M. BaENa DEL ALCAZAR, a propoésito de la Vicepresidencia del
Gobierno, estd tomada de su frabajo «Administracién y Gobierno en la Ley
Organica, del Estado», publicado en Documentacion Administrativa
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niumero 164 (1975), correspondiendo también a este mismo trabajo otra cita
que se hace mas adelante sobre la funcién administrativa de los ministros.

El caracter de lider politico del ministro destacado por N. Pirgz SERRANG
lo tomo del capitulo LI, dedicado al Gobierno, de la reciente edicién de su
Tratado de Derecho Politico, Madrid, 1978, correspondiendo la cita, en con-
creto, a la pagina 726.

El tema de la separacién entre cargos politicos y administrativos fue
objeto, como sefialo en el texto, de un trabajo de F. Rueio LLoreNnTE, titulado
<Consideraciones sobre la disfuncionalidad de los directores generales», pu-
blicado en el numero 5 de Pragma (6rgano de la Asociacién Espafiola de
Administracién Publica), revista desaparecida, si no me equivoco, que =n
buena medida recogia los puntos de vista de los funcionarios del Cuerpo
General Técnico de la Administracion Civil del Estado. Por supuesto, al
tema, resuelto en otros paises, se han referido numerosos trabajos en uno
u otro sentido.

La cita de GErarp BELORGEY, & propésito del tipo de relaciones que ase-
gura un ministro, y otras del mismo autor diseminadas por el texto, co-
rresponden a su libro Le gouvernement et I’Administration de la France,
Ed. A. Colin, Paris, 1987, y todas ellas se refieren con prioridad al capitu-
lo III de esta oba (Les organes), paginas 85-112.

El Libro Blanco sobre reorganizacién del Gobierno central de Gran Bre-
tafia, al que me refiero al hablar del modelo inglés, fue presentado por el
Gobierno de Mr. E. Heatu (The Reorganisation of Central Government),
vy se publicé en lengua espafiola en el nimero 84 de la Revista de Adminis-
tracion Publica (1971), de donde tomo la referencia. En el mismo numero,
V. R. Vizquez Prapa hacia un analisis de dicho documento en un trabajo
titulado Reforma del Gobierno central de Gran Bretaria (pp. 389-430), que
he utilizado también. Sobre el tema inglés, con anterioridad, es bastante
detallado el libro de W. J. MackeNnzie y J. W. Grove: La Administracién cen-
tral en Gran Bretara, traduccién espafiocla de la segunda° edicién inglesa,
Madrid, 1866.

La clasificacién que P. Biscarerri hace a propésito de los Ministerios ita-
lianos corresponde a su libro Lo Stato democratico moderno nella doctrina
e nella legislazione constituzionale, Milan, 1948, en especial pp. 419 y ss., lue-
go recogido en parte en su Derecho Constitucional, trad. espafiola de P. Lu-
cas VErpU. Ed. Tecnos, Madrid, 1965. La clasificacién la he reelaborado
teniendo en cuenta los nuevos Ministerios italianos creados con posterio-
ridad a la fecha de la edicién de estos libros, respetando, claro estd, la
sistematica de Biscarerti, que no invalidan los nuevos Departamentos apa-
recidos, dado que la mayoria son escisiones o producto de cambios de otros
va existentes.

La critica de G. BurRpEaU, a la que se hace mencién al aludir a la préc-
tica, francesa de crear Ministerios en funcién de problemas coyunturales,
corresponde a su Traité de Science Politique, tomo IX, Parfs, 1876, libro
que he manejado también a propésito del funcionamiento de la institucion
ministerial en Francia, aunque no dejen de ser utiles algunas de sus refe-
rencias a otros paises. :
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La inestabilidad de las estructuras administrativas derivadas de los vai-
venes politicos halla en Jean Rivero, un critico lucido (instabilité re-
gretiable, dice) al referirse a los 6rganos centrales de la Administracion
en su Droit Administratif, 5. ed., Paris, 1971,

La clasificacién ministerial de Aporro Posapa, que no tiene sino un valor
histérico y comparativo, se halla en su obra Tratado de Derecho Admi-
nistrtaivo segun las teorias filoséficas y la legislacién pasitiva, tomo I,
Madrid, 1897, pp. 379 v ss., ¥ la de A. Rovo-ViLLaNova en sus Elementos de
Derecho Administrativo (cito por la 25 ed, tomo I, Valladolid, 1960, p. 210).
Por su parte, la larga y erudita (como, por lo demas, toda su obra) enu-
meracién de Ministerios de J. GascoN ¥ Marin corresponde & su Tratado de

Derecho Administrativo. Principios y legtsla.czén gspafiola, 13 ed., tomo II,
Madrid, 1956.

La cita de E. Garcia pg ENTERRiA & propésito de las técnicas de staff and
line estd4 recogida, como se indica expresamente en el texto, de su obra La
Administraciéon espariola, que ha conocido tres ediciones, la ultima en una
coleccién de bolsillo; y la definicion de staff que recoge J. A. Garcia-TREvI-
JANO se contiene en su Tratado de Derecho Administrativo, tomo II, volu-
men I, 2.2 ed., Madrid, 1971, “obra que he utilizado para otros temas tam-
bién, dada la amplitud que este autor dedica a los problemas de organizacién.

La cita de A. Guarra sobre el cardcter de los ministros sin cartera co-
rresponde, como se indica en el texto, a su trabajo El Consejo de Minis-
tros, 2.2 ed., Madrid, 1967.

Sobre la instituciéon francesa de los ministros de Estado, aparte de re-
ferencias generales en otros trabajos, existe un articulo monografico de
B. FEssarp pE FoucaurtT: <Les Ministres d’Etat», en Revue Frangaise de
Science Politique, vol. XXII, numero 1 (1972), pp. 5-25, que es, quiza, la
mejor sintesis sobre la evolucién histérica y funcional de la institucion.

La referencia a A. EsmmN, al aludir a los secretarios de Estado, hay
que entenderla hecha a sus Elements de Droit Constitutionnel frangais et
comparé, 8.2 ed., tomo II, Paris, 1928, donde trata del tema de los ministros
a partir de la p. 231.

Con independencia de la relacién arnterior, que corresponde, como queda
dicho, a los autores citados expresamente en el texto del trabajo, para la
elaboracion de éste se ha tenido en cuenta la siguiente bibliografia bésica:
De los autores clasicos espafioles, aparte los ya citados, V. SaNTaMmaRis DE
ParrpEs: Curso de Derecho Administrativo segun sus principios generales
v la legislacién actual de Esparia, 8. ed., Madrid, 1914, que €s meramente
descriptivo de los distintos o6rganos de la Administracién central, haciendo
una rapida sintesis de los momentos de aparicién de los Ministerios en-
tonces existentes. Al tema se refiere en las paginas 133 y siguientes dentro
de la rabrica «La organizacién administrativa en especial. A) Administra-
cién central. De los Ministerios». G. per CasTiLLo Avonso, voz «Gobiernos,
en la Enciclopedia Juridica Espariola, tomo XVII, Barcelona s. a., Qque no
ofrece, a nuestros efectos, ningin interés. D. Virar GRraNGEL, voz «Minis-
terio», también en la Enciclopedia Juridica Espafiole, tomo XXII, Barce-
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lona s. a., de donde tomo la definicién de Ministerio de Orranpo, que cito
en el texto. Se recoge en este trabajo ¢l numero y denominacién de Minis-
terios, en la época en que esta escrito, en Inglaterra, Francia, Alemania,
Austria-Hungria, Italia y Estados Unidos.

A propédsito de la ley basica que regula el tema en la actualidad, R. Ex-
Trena Cuesta: <La Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado
de 26 de julio de 1957», en el namero 24 de la Revista de Administracién Pu-
blica (1957), en especial pp. 263-270. Sobre el mismo texto legal, F. Gommz
ANToN: La Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado, Ma-
drid, 1959, donde, aparte de hacer un anlisis del texto legal, recoge como
anexo los distintos anteproyectos que dieron lugar a la aprobacién defini-
tiva de la Ley aun vigente. También el conocido trabajo de N. PEREz SERRANO:
«Una ley basica que no es ley fundamental», en Estudios en honor del pro-
fesor Barcia Trelles, Santiago de Compostela, 1958, pp. 441-451.

Con caracter general, sobre los sistemas de Gobierno, P. Lucas V=RDU,
voz «Gobierno» en la Nueva Enciclopédica Juridica, Ed. Seix, Barcelona,
1960. L. F. CreEspo MoNTEs: «La evolucién orgénica de la Administracién
Central del Estado», en esta Revista, numeros 78-79 (1964), Unicamente refe-
rido al periodo 1939-1964, en un tono descriptivo a prop6sito de la creacién
de nuevos Ministerios. Sobre la problematica de las Subsecretarias, que
en el texto se ha tocado de pasada al aludir a su necesaria conversién en
organos gestores internos del Departamento y al tratar de su relacion con
los, antes desconocidos entre nosotros, secretarios de Estado, puede verse
L. pE LA Mogrena: <Las Subsecretarias en el Derecho organico espafiol: ‘apun-
tes para su configuracién institucional», en esta Revista, niims. 101-102 (1966},
paginas 41-67, donde plantea problemas interesantes como la evolucién ob-
servada en la configuracién de las Subsecretarias, la sustitucidén del ministro
por el subsecretario, que rechaza, las relaciones del subsecretario con la
Secretaria General Técnica y, sobre todo, con las mas recientes Direcciones
Generales de Régimen Interior, que se fueron generalizando con atribuciones
que antes correspondian genuinamente a los subsecretarios, llegando D ra
MorENa a proponer «la conversién del subsecretario en viceministro y del
director general de Régimen Interior en vicesubsecretario» (p. 59), solucion
que, esencialmente, no difiere de la propuesta en el texto, aunque creemos
que la propiciada en el cuerpo de este trabajo es més sencilla y légica: de-
finicién clara de las funciones del subsecretario como érgano de caracter
general, interno y gestor del Departamento y atribucién de la segunda jefatu-
ra —politica— del mismo a los nuevos secretarios de Estado, generalizando
la institucién, de forma que haya al menos uno por Ministerio. Mas o me-
nos relacionado con el tema existe otro trabajo det propio L. pg 1o MoRENA:
«Problematica de los Servicios generales en la Administracién espariola:
su dependencia funcional y encuadramiento organico», en esta Revista, nu-
mero 97 (1966), que toca algunos aspectos que luego serian desarrollados en
el trabajo a que he hecho referencia con anterioridad. Es éste un trabajo
mas general, donde la alusién a los subsecretarios se hace en un contexto
mas amplio.
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Sobre la reforma organica de 1967 puede verse el andlisis critico de
T. R. FERNANDEZ RopricUEZ: «La reforma de la organizacién administrativa
en el Decreto de 27 de noviembre de 1967», en el numero 54 de la Revista de
Administracién Publica (1967), pp. 445 y ss.

Un trabajo de A. Guarta, publicado en francés en la Revista Interna-
cional de Ciencias Administrativas (nums. 2-3, vol. XXXV, 19689, pp. 120 y ss.),
sitlia el tema en su aspecto legal, sintetizando la regulacién de la Ley de
Régimen Juridico de la Administraciéon del Estado y trazando asi una pa-
noramica de la situacién, sobre todo para el lector no espafiol al que ofre-
ce, ademas, las fechas de creaciéon de los distintos Ministerios y una mues-
tra jurisprudencial sobre los aspectos del régimen juridico méas conflictivos.
El trabajo se titula <Les ministres en droit administratif espagnol».

De 1971 son dos trabajos sobre el tema de la Organizacién, enfocado
desde planteamientos muy generales. El1 libro de J. Orriz Diaz: Las nuevas
bases del Derecho da la organizacion administrativa, es el texto de una
conferencia para funcionarios pronunciada en la Diputacién de Malaga, que
edita el trabajo, y que, por lo demas, sélo indirectamente tiene que ver
con nuestro tema al tratarse de algo mucho mas general y de principios.
Mas concreto es el Derecho General de Organizacion, de A. GALLEGO ANA-
BITARTE, libro publicado en 1971 por el Instituto de Estudios Administrativos,
donde se analiza el tratamiento dado al tema organizativo —y, en lo que nos
interesa, a los 6rganos centrales de la Administracion— por los distintos
autores que se han ocupado del mismo. .

Indirectamente se refieren al tema que nos ocupa el trabajo de R. Fer-
NANDEZ CARVAJAL: «E1 Gobierno entre el Jefe del Estado y las Cortess, en
Revista de Estudios Politicos, nums. 183-184 {1972); E. RivEro ISERN: «Potes-
tad organizatoria y actividad organizativa», en esta Revista, nGm. 153 (1973), y
J. pe EstEBAN ¥ otros: Desarrollo politico y Constitucién espadiola, Barcelo-
na, 1973; ninguno de ellos, sin embargo, incide en los temas tocados en el -
trabajo. Si tiene que ver con el tema ya resefiado de la distincién entre
actividad politica vy administrativa. el trabajo de J. L. Carro: «Notas sobre
la distincién entre actividad politica y administrativa», en Perspectivas del
Derecho publico an la segunda mitad del siglo xx. Estudios homenaje al
profesor Sayagues-Laso, Madrid, 1969, tomo IV, aunque el tema esta aqui
tratado desde el punto de vista material, fundamentalmente, y a nosotros
lo que nos interesa ahora es el aspecto organico, funcionarial incluso.

Un estudio general del Gobierno es el de J. ToMis VILLARROYA: <El Go-
bierno», en La Esparda de los anos 70, 111, El Estadg v la politica, volumen I,
Madrid, 1974, pp. 1027 y ss.

Un estudio reciente sobre aspectos organicos es el trabajo de M. ALvarez
Rico: «La inflacién organica en la Administracién publica espaiiolas, en el
nuameroc 81 (1978) de la RAP, con un analisis cuantitativo de la evolu-
cién de los mas importantes 6érganos desde 1968 a 1974,

El trabajo mas recignte que se refiere directa y expresamente al tema
abordado aqui es la voz «Ministerios» del tomo XVI de la Nueva Enciclope-
dia Juridica, aparecido en 1978 y debido a la pluma de R. MarTin MaTEo,
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y que, desde luego, ha sido tenido en cuenta a la hora de redactar las
paginas que anteceden.

Con independencia de la bibliografia espafiola, ha sido la francesa la
que méas se ha tomado en consideracién, sobre todo teniendo en cuenta
la. tradicional influencia. que sobre el Derecho administrativo y la organi-
zacién ha ejercido el Derecho francés entre nosotros. Aparte de los autores
ya resefiados, entre los clasicos, L. Dugurr: Traité de Droit Constitutionnel,
tomo 2, 3.* ed., Paris, 1928, y entre los administrativistas mas recientes,
A. pE LauBapere: Traité élémentaire de Droit Administratif, tomo I, 4. edi-
cién, Paris, 1967, pp. 59 y ss, con una referencia muy sucinta al tema mi-
nisterial. Mucho mas explicito y, a mi juicio, riguroso es el Précis de
Droit Administratif, de MarcEL. WaLINE, en cuyo tomo I (Paris, 1989), pagi-
nas 211 y ss., se refiere al tema de la organizacién administrativa. Se trata,
quizé, del tratamiento juridico mas profundo y detallado. Interesante tam-
bién, sobre todo para los problemas de coordinacién, Cu. Dessascu: Droit
Administratif, 2.* ed., Paris, 1971. Del mismo autor se ha editado en Espa-
fia, en 1975, su Ciencia administrativa-Administracion publica, que también
toca el tema, aunque desde un punto de vista mas descriptivo, pero que
tiene el valor de apuntar la problematica practica del juego de las insti-
tuciones.

También J. M. Ausy y R. Ducos-AbER: Institutions administratives, 2. edi-,
cién, Paris, 1971, pp. 95 ¥ ss., se refieren sucintamente al tema clasificando
las funciones ministeriales. Mucho mas esquematico ain es E. Hamaoun:
L’organisation administrative de la France. Tableaux de Droit Adminis-
tratif, Paris, 1971, pero, como su propio nombre indica, se trata de cs-
quemas cuyo mayor valor esta en los amplios organigramas que acom-
pafian a un texto reducido al minimo y que graficamente dan una idea
bastante clara del funcionamiento institucional. En la linea del libro ya
citado de G. BELORGEY y publicado en la misma coleccién, se puede citar
el de F. b Baecque: L'Administration Centrale de la France, ed. A. Colin,
Paris, 1973. De la misma fecha es el Droit Administratif de VEpEL, en su
quinta edicién (1973}, que toca el tema de pasada, dedicandole sélo cuatro
paginas; y aun mas conciso, G. Peiser: Droit Administratif, 4.° ed., Pa-
ris, 1972,

Sobre el Gabinete ministerial, J. L. SEuriN, <Les Cabinets ministériels»,
en Revue de Droit Public, 1956, pp. 1207 y ss.

Por lo demas, muchos de estos libros, y sobre todo el de F. pE BAECQUE,
contienen una bibliografia mas extensa y detallada que no es el momento
de repetir aqui, mas que nada porgue no ha sido tenida en cuenta para
redactar el trabajo, peroc que el lector interesado puede hallar acudiendo a
la referencia de que hago mencion.

Dentro de la también amplia bibliografia italiana sélo se han tenido en
cuenta: G. Treves, L'organizzazione amministrativa, Milan, 1966; R. AvrrssI,
Instituciones de Derecho administrativo, t. I, Barcelona, 1970, pp. 124 y ss.;
0. Serg, <L'organizzazione dei Ministeri», en Rivista Trimestrale di Scienza
della Amministrazione, afio XXI, 3 (1974), pp. 371 y ss.; Mania Paora Viviang,
La Presidenza del Consiglio dei Ministri in alcuni Stati dell’Europa Occi-
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dentale dat in Italia (Belgio, Francia, Gran Bretagna, Repubblica Federale
Tedesca), Milan, 1970, que tiene la utilidad de aportar como apéndice va-
rios proyectos de ley interesantes sobre atribuciones y composicién del
Consejo de Ministros, presentados entre 1952 y 1956 y de los que también
se hizo eco en la bibliografia espaficla, aunque sin publicarlos enteros
como hace M. P. Viviani, J. M. DesanTes GUANTER, «La reorganizacién de la
Administracién Central italiana», en esta Revisra, num. 14 (1959).

Finalmente, resaltan algunas observaciones aisladas sobre los ministros
ingleses en H. FINNER, Teoria y prdctica del Gobierno moderne, Ed. Tecnos,
Madrid, 1964, cuyo capitulo XXIII ests dedicado al Gabinete britanico v
sus auxiliares., Sobre el informe Hoover, a que se hace mencién en el texto,
puede verse El «Hoover report» sobre reforma de la Administracién federal
en Estados Unidos, de J. Fuevo, publicado en el numero 1 de la Revista de
Administracién Publica, enero-abril de 1950. Sobre los Estados Unidos hay
alguna observacién interesante en D. Levy, «Le ’Cabinet’’ du President des
Etats-Unis», publicado en Revue Frangaise de Science Politique, vol. IV, 2
(1954), pp. 363 y ss., aunque el modelo norteamericano no se ha tenido
apenas en cuenta, como también se hace constar en el texto.

Sobre el tema en Alemania, W. LeisNer, <Struttura e funzionamento
della Pubblica Amministrazione nella Repubblica Federale Tedesca», en ei
volumen La pubblica Amministrazione nelle Repubblica Federale Tedesca
e in Polonia, editado en 1965 por €l Departamento de Administracién Pu-
blica. Comparada del Istituto per la Scienza dell’Amministrazione Pubblica,
de Milan, y que contiene para el modelo aleman "un anélisis bastante
pormenorizado Ministerio por Ministerio. Con esquemas y organigramas
de funcionamiento, puede verse recientemente W. RupoLr, «Verwaltungs-
organisation», en el volumen colective Allgemcines Verwaltungsrecht,
3.2 ed. renovada, Berlin, 1978, pp. 461-514. También muy recientemente,
M. A. PErez b La Canar ha traducido y publicado, con una nota preliminar,
los mas importantes textos legales sobre el Gobierno de la Republica Fe-
deral Alemana (la ley sobre las relaciones juridicas de los miembros del
Gobierno Federal —ley de los ministros federsles—, en su version de 27 Je
julio de 1971; el reglamento interior del Gobierno Federal, de 11 de mayo
de 1951; la ley sobre las relaciones juridicas de los secretarios de Estado
parlamentarios, de 24 de julio de 1874, y el texto refundido del reglamento
interior conjunto de los Ministerios federales, en su versién de 15 de octu-
bre de 1976, parte especial, que toca las relaciones de los Ministerios con
el Tribunal Constitucional, Parlamento y Consejo Federal) en DA, nume-
ros 178 (abril-junio 1978) y 179 (julio-septiembre 1978).

Con posterioridad al cierre de este trabajo, el profesor A. Guaira, que
se ha ocupado en varias ocasiones de temas organizativos, ha publicado
un estudio, titulado «Secretarias de Estado y Subsecretarias», en Civitas.
Revista Espafiola dg¢ Derecho Administrativo, num. 18 (1978), pp. 333-357,
de indudable interés por ser. el primer trabajo que aborda esta nueva
figura de nuestro Derecho, pero que, por la fecha de aparicién de la re-
vista, no ha podido tenerse presente en la redaccién inicial del texto,
aunque, basicamente, comparta sus observaciones. También recientemente
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J. M. Martin Ovievo, <El Poder Ejecutivo. El Gobierno», en Revista de
Derecho Publico, 2.2 época, num. 74 (1979), pp. 59-82. Referencias margina-
les a nuestro tema aparecen igualmente en algunos de los recientes tra-
bajos aparecidos comentando el texto constitucional. Asi en la FEdicion
comentada de la Constitucién debida a los profesores SincHEz AGESTA, Lu-
cas VERDU, TRuJiLLo ¥ Dr VEGa, Centro de Estudios Constitucionales, Ma-
drid, 1979, en especial el comentario al articulo 98 en las pp. 219-220; el
volumen colectivo editado por la Universidad de Educacién & Distancia v
coordinado por su rector, profesor T. R. FErninbEz Ropricuez, Lecturas so-
bre la Constitucion espafiola, 2 vols.,, Madrid, 1979, en particular el trabajo
de F. FERNANDEZ-MIRANDA Alonso, «La regulacién del Gobierno en la Cons-
titucién», vol. II, pp. 613-638, en concreto, pp. 616-18, y el libro de O. Arza-
Gca, Lg Constitucion espariola de 1978, Madrid, 1978, pp. 618-28, comentando
el articulo 98. También, mas recientemente, F. Garripo FaLra, Comentarios
a la Constitucién, Madrid, 1980, pp. 983 y ss., comentario al articulo 98.

ADDENDA

1. Con posterioridad al cierre de este trabajo y aun de su
primera publicacion se han producido algunos cambios y se
anuncian textos legislativos nuevos que inciden directamente
sobre el tema objeto de tratamiento. No es mi intencion en este
momento una revisién global del texto, sino inicamente dar cuen-
ta de las modificaciones acaecidas para actualizar en lo posible
lo que se ha dicho en las paginas precedentes gque no resultan,
por lo demas, sustancialmente modificadas en sus planteamientos
globales. :

2. El namero y denominacion de los ministros ha variado con
relacién al texto. En la actualidad, y fruto de varias remodelacio-
nes parciales llevadas a cabo las ultimas por los Reales Decretos
792/1980, de 2 de mayo, y 1797/1980, de 8 de septiembre, el numero
de ministros es el siguiente: Asuntos Exteriores, Justicia, Defen-
sa, Hacienda, Interior, Obras Publicas y Urbanismo, Educacion,
Trabajo, Industria y Energia, Agricultura, Economia y Comercio,
Transportes y Comunicaciones, Sanidad y Seguridad Social, Cul-
tura, Administracién Territorial, Universidades e Investigacién,
Presidencia, Ministro Adjunto sin cartera para las relaciones con
las Comunidades Europeas, Ministro Adjunto al Presidente sin
cartera encargado de la Administracion publica, y Ministro Ad-
junto al Presidente, sin cartera, este ultimo sin atribuciones espe-
cificas propias. : : :
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3. Siguen existiendo dos vicepresidentes, habiendo sido nom-
brado el vicepresidente segundo actual por Real Decreto 1796/
1980, de 8 de septiembre, quien «desempeifiara las funciones que
le delegue el presidente, y se encargara de la coordinacidén de
los asuntos econdémicos cuando no la ejercite directamente el pre-
sidente», férmula de nombramiento y atribuciones que es la
misma que se sefiala en el texto, por lo que valen las observacio-
nes alli contenidas.

4. La remodelacién ministerial ha supuesto la desapariciéon
de las Secretarias de Estado para la Administracion publica y
para el desarrollo Constitucional (Real Decreto 1178/1980, de 13
de junio), al haber sido nombrado un ministro sin cartera que
especificamente se encarga de la Administracién publica y tras
la atribucidén a Justicia de las tareas de desarrollo constitucional,
después de la desaparicién de un ministro adjunto para la coor-
dinacién legislativa. Por el mismo Real Decreto 1178/1980, de 13 de
junio, se crearon en el Ministerio de Administracién Territorial
la Secretaria de Estado para las Comunidades auténomas y la
Secretaria de Estado para las Corporaciones Locales, esta ultima
con una existencia efimera, ya gue fue suprimida por Real De-
creto 2183/1980, de 10 de octubre. Sobre los secretarios de Estado,
recientemente, C. MoLina pEL Pozo, Ampliacion del nivel politico
de la Administracion esparfiola en la actual etapa democrdtica:
Los secretarios de Estado, en RAP num. 90 (1979) pags. 97 v ss.

5. El Real Decreto 1996/1980, de 3 de octubre, ha cambiado
también la denominacién del antiguo Ministerio de Comercio
y Turismo por la de Economia y Comercio, al mismo tiempo que
se suprime el Ministerio de Economia, creado por Real Decreto,
de 4 de julio de 1977. Estas supresiones y cambios de denomina-
cién, posteriores al nombramiento del ministro competente (Real
Decreto 1797/1980, de 8 de septiembre), se efectiian en base a la
autorizacion contenida en el Real Decreto-ley 18/1976, de 8 de
octubre, al estar aun vigente el articulo 3.° de 1a LRJ que exige ley
para este tipo de cambios y supresiones.

El proyecto de ley del Gobierno, de la Administracién del Esta-
do y de la Funcién Publica, publicado en el «Boletin Oficial de
las Cortes» el 5 de febrero de 1980, dispone en los articulos 6,1
y 37,1 la no necesidad de ley, bastando un Decreto del presidente
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del Gobierno. Pero este proyecto de ley atn es sélo proyecto y,
al parecer, incluso ha sido retirado por el mismo Gobierno. En el
texto, por el contrario, y con base en razones de estabilidad orga-
nizativa, se defiende la necesidad de ley para este tipo de cam-
bios, ley que al ser ordinaria no necesita mayorias cualifigadas
y puede hacer facilmente viables las pretensiones del Gobierno,
pero con la contrapartida de una mayor estabilidad y una discu-
sién publica de las razones y conveniencias de la creacion o
supresion de Ministerios.

6. EI Real Decreto 1797/1980, de 8 de septiembre, efectiia tam-
bién otra innovacién de bulto. Me refiero a la figura de los
ministros ds Estado. En efecto, los ministros de Asuntos Exterio-
res, Justicia, Defensa, Hacienda, Interior, Presidencia, Educacion,
Agricultura, Economia y Comercio, Administracién Territorial y
Adjunto al Presidente; <«tendran la cualificacién preferencial de
ministros de Estado por el orden establecido. El presidente del
Gobierno podra encargarles la elaboracién y coordinacién de las
lineas de la accién gubernamental en areas concretas de la vida
publica».

A los ministros de Estado franceses ya nos hemos referido en
el cuerpo de este trabajo. Recordemos que la razén de ser de esta
categoria podia sintetizarse diciendo que han significado la ma-
nifestacién de una determinada orientacién politica, la solucién
de un problema, de personas y el establecimiento de una jerarquia
o prioridad en las tareas de Gobierno. Pues bien, cabe preguntarse
a qué obedece su introduccién en Espafia, introduccién no justi-
ficada en el Preambulo, inexistente, del Real Decreto y sin conse-
cuencias practicas publicamente conocidas.

En primer lugar se advierte una gran diversificaciéon entre
los miembros del Gobierno que podriamos sintetizar asi: presi-
dente, vicepresidentes por su respectivo orden, ministros de Esta-
do con o sin cartera segin su orden, ministros encargados de
Ministerio, ministros sin cartera pero con misiones especificas
atribuidas, ministros sin‘ cartera sin atribuciones especificas vy,
finalmente, secretarios de Estado.

A falta, pues, de una justificacién expresa se pueden apuntar
algunas lineas explicativas que quiza no resulten conformes a la
realidad, pero que me aventuro a esbozar.
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De momento, sorprende el elevado numero de ministros de
Estado, once en total, de manera que son mas los ministros de Es-
tado que los simples ministros, incluyendo a los dos sin cartera
no elevados a la categoria «preferencial» de ministros de Estado,
que suman nueve. Esto parece descartar la hipétesis de que se
pretenda con ello manifestar una determinada orientacién poli-
tica o tareas preferenciales, porque cabe preguntarse ¢;por qué
Economia y Comercio, cuando ya hay un vicepresidente encarga-
do de los asuntos econémicos y no, por ejemplo, Industria y Ener-
gia, cuando la energia es un tema candente y fundamental hoy?
Jpor qué Agricultura, que al fin y al cabo se encuentra en la
6rbita econémica, y no Obras Publicas y Urbanismo que tiene
relacién con los problemas de empleo y de disefio de la ordenacién
territorial, tan importantes? y sobre todo, ¢{por qué el ministro
adjunto al presidente, sin cartera?

La cualificacion preferencial a que se refiere el Real Decreto
Jsignificara una manera de solucionar problemas de personas
0 m4as bien de tendencias dentro del propio partido en el Gobier-
no? Aqui pudiera residir una de las justificaciones, sobre todo
si se piensa que a los ministros de Estado se les puedén encargar
tareas de coordinacién de las lineas de la politica gubernamental
en areas concretas. Pensemos en el area educativa. Ello signi-
ficaria una preponderancia de Educacién sobre Universidades
e Investigacion, dos Ministerios a cuyo frente estan en la actuali-
dad ministros cabezas ‘de dos tendencias diferentes dentro del
propio Gobierno y del partido gubernamental. Cabria entonces
incluso cuestionar el desdoblamiento de Educacién y Ciencia
de 1977 que dio lugar a la creacién del Ministerio de Univer-
sidades. '

Este tema de la coordinacién parece ser fundamental en la
aparicién de esta nueva figura politico-administrativa. En el texto
me he referido a algunas de las lineas de-solucién a este impor-
tante problema. Una de ellas era la creacién de Comités Intérmi-
nisteriales o Comisiones Delegadas del Gobierno, de las que, por
cierto, se han creado dos mas de las que se citan en el texto: la
de Administracién plblica (Real Decreto 1522/1980, de 18 de ju-
lio), y la. Comisién Delegada del Gobierno para Politica Autonémi-
ca (Real Decreto 2237/1980, de 26 de septiembre). Pero otra via
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de solucién a los problemas de coordinacién apuntaba a la reduc-
cién del numero de Ministerios. Esta puede ser la tendencia esbo-
zada con la figura de los ministros de Estado, especie de super-
ministros en la linea inglesa de distincién entre ministros que
forman parte del Gabinete y ministros que no forman parte de
él. Esta distincién, no conocida en otros paises de nuestro area
cultural, halla un mecanismo semejante en estos mismos paises
con la figura del secretario de Estado. En cualquier caso, la ten-
dencia apuntada, si es que es asi, no seria sino el embrién de una
futura y quiza definitiva reforma administrativa que reduciria
el nimero de ministros en torno a las grandes areas de la accién
politica para hacer mas viables las reuniones del Gabinete. A este
tipo de problemas, sin embargo, ya me he referido en diversos
lugares del texto principal, por lo que no insisto en este momento.

Baste decir, para terminar con este punto, que el proyecto de
ley del Gobierno y la Administracién publica no se refiere a los
ministros de Estado, figura y cualificacion personal, que implica
un orden de preferencia, desconocida hasta ahora en nuestra
historia administrativa dado que el viejo ministro de Estado no
tenia nada que ver con estos nuevos ministros de Estado. Era,
como es bien sabido, desde el afianzamiento del régimen constitu-
cional, el actual ministro de Asuntos Exteriores.

7. Desde el Real Decreto 2042/1980, de 10 de octubre, existe
un titular de un érgano de la Administracién puablica gue, no
siendo ministro, tiene la consideracién personal propia de los
ministros. En efecto, por ese Real Decreto se nombra delegado del
gobierno en el Pais Vasco en aplicacion del articulo 154 de la
Constitucion y con esa consideracién, a titulo personal, ya que
el otro delegado hasta ahora nombrado, en Cataluiia, no la tiene.

8. El articulo 10,2 del Real Decreto 2238/1980, de 10 de octu-
bre, por el que se regulan los delegados del Gobierno en las
Comunidades auténomas dandoles el discutido nombre de go-
bernadores generales, dispone que éstos <«podran asistir a las
reuniones del Consejo de Ministros para informar a éste cuando
sean convocados para ello». La posibilidad de asistir a las reunio-
nes del Consejo de Ministros para informar la comparten, como
va se indica en el texto, con los secretarios de Estado que podran
asistir a dichas reuniones cuando sean convocados para ello, a te-
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nor de la disposicion final primera, 3, del Real Decreto 1558/1977,
de 4 de julio, que es la norma que crea esta nueva figura entre
nosotros.

9. En los 6rganos de apoyo a los ministros no se han produ-
cido cambios sustanciales respecto de lo indicado en el texto.
Unicamente quiero insistir en la falta de previsiones generales,
en la linea apuntada al referirme a este tema y la falta de cla-
ridad que ello significa. Asi, por ejemplo, el Real Decreto 1921/
1980, de 26 de septiembre, regula la estructura de los érganos
de apoyo y asistencia al vicepresidente segundo. Segun el articu-
lo 1.° se insiste en las categorias organicas al disponer que «el
vicepresidente segundo del Gobierno estara asistido por el secre-
tario general de la vicepresidencia segunda con categoria de sub-
secretario; el secretario general adjunto, con categoria de direc-
tor general, y el director del Gabinete Técnico, con categoria de
subdirector general», derogédndose el Real Decreto 426/1978, de 11
de marzo, que regulaba el Gabinete Técnico del vicepresidente
segundo y el articulo 2.° del Real Decreto 1692/1977, de 11 de
julio, que disponia que el vicepresidente «estara asistido por un
adjunto con categoria administrativa de subsecretario y un Gabi-
nete Técnico». La falta de homogeneidad, los cambios de nombre,
de categorias y rangos y la inexistencia de una normativa global
suficientemente flexible son razones para seguir abogando por
mayor claridad en este tema.

Es de destacar también la Disposicién adicional primera, dos,
del Real Decreto de 10 de octubre de 1980, ya citado, por el que
se regulan los delegados del Gobierno en las Comunidades auto-
nomas. Alli se dice que se podran nombrar «un numero de aseso-
res no superior a tres que se regiran por las normas aplicables
a los asesores de los titulares de los Departamentos ministeriales».
$Qué normas son esas? La referencia genérica, que parece apun-
tar a la existencia de una normativa ad hoc con cierto grado de
detalle, podria haberse sustituido simplemente con anadir que
dichos asesores cesaran automaticamente cuando cese el delega-
do del Gobierno que los nombrd. En efecto, a esto se limita la
Unica norma aplicable a los asesores de los ministros, en lo que
se me alcanza. Se trata del articulo 7.°, parrafos 3 y 4 del Real
Decreto-ley 22/1977, de 30 de marzo, que dispone: «3. La retribu-
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‘cién del personal de asesoramiento, que hasta un maximo de
cinco podra nombrar cada vicepresidente o ministro, y el namero
de los que lo sean por el presidente del Gobierno, se fijara en
funcién de la naturaleza del puesto. 4. El cese de este personal
eventual y de asesoramiento serda automatico cuando se produzca
el de la autoridad que efectué el nombramiento». La referencia
a estas disposiciones, incluidas, por lo demas, no en una norma
reguladora de los asesores, sino en una normativa general de
retribuciones de los funcionarios ptiblicos, podia haber sido ob-
viada con la directa y expresa manifestacion de que su permanen-
cia en el cargo esta vinculada a la del delegado del Gobierno que
les nombro, que es la Unica regulacién que interesa retener del
citado articulo. .

10. Finalmente, una somera referencia al proyecto de Ley
organica del Gobierno, de la Administracién del Estado y de la
Funcién Publica aparecido en el «Boletin Oficial de las Cortes
Generales»-Congreso de los Diputados del 5 de febrero de 1980
(serie A, nim. 109-I):

A) La composicién del Gobierno se establece en el articu-
lo 2.5, 1: <«El Gobierno se compone del presidente, de los vicepre-
sidentes en su caso, de los ministros y de los secretarios de Esta-
do». Se concreta de este modo lo dispuesto en el articulo 98,1 de
la Constitucién al decir «... y de los demas miembros que esta-
blezca la ley». Estos otros miembros son, precisamente, los secre-
tarios de Estado, consoliddndose asi esta figura. Sin embargo, el
proyecto distingue entre Gobiermo y Consejo de Ministros. Este
estara formado tinicamente por el presidente, los vicepresidentes
en su caso y los ministros (art. 3.°). No obstante, el Gobierno,
como o6rgano politico mas amplio podréa reunirse también en
Comisiones del Gobierno a las que podran asistir los secretarios
de Estado segiin se deduce de la contemplacién conjunta de los
articulos 2.°, 2; 3°y 5.° ‘

En efecto, el primero de estos articulos dispone que <El Go-
bierno se retine en Consejo de Ministros, en Comisiones del
Gobierno y en las demas sesiones que reg_lamentariamerite se
convoquen». El articulo 3.° regula, como se ha indicado, la com-
posicion del Consejo de Ministros, y el articulo 5.°, por su parte,
establece: <«Los miembros del Gobierno podran reunirse en Co-
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misiones del Gobierno para coordinar la elaboracion de directri-
ces y de disposiciones, programar la politica sectorial, examinar
asuntos de interés comun o preparar las reuniones del Consejo
de Ministros. Las Comisiones seran convocadas por el presidente
del Gobierno y presididas por éste o por el vicepresidente o mi-
nistro que en cada caso designe».

La calificacién de miembros del Gobierno de los secretarios
de Estado parece que deberia implicar que el nivel politico termi-
na en ellos de forma que los escalones inferiores sean exclusiva-
mente administrativos, en el sentido de que se reserven esos
cargos a funciona.rios estables y neutrales bien que propiciando
un cierto grado de discrecionalidad y flexibilidad a la hora de
sus ‘nombramientos. Esta postura, que es la que se defiende en
el texto, parece ser la apuntada en el propio proyecto a que nos
estamos refiriendo cuando en el articulo 51,5 se establece que
«Los puestos de director general seran provistos entre funciona-
rios de carrera que ostenten la méxima categoria», aunque con
ello no se aclaren del todo los problemas y dificultades que la
cuestion plantea.

B) E] tema de la coordinacién es abordado en el ya citado
articulo 5.° al regular las Comisiones del Gobierno, aunque el
proyecto no determine su composicién, namero y clases.

C) En ¢l tema de la creacién de Ministerios se opta decidida-
mente, en contra de lo apuntado en el cuerpo de este trabajo,
por atribuir la competencia al propio presidente del Gobierno.
Asi, en el articulo 6.° que regula las competencias del presidente,
en el apartado 1) se establece que es competencia del presidente
«dictar Decretos que supongan la creacién o extinciéon de los
Departamentos ministeriales y de las Secretarias de Estado o
cualquier variaciéon en la denominacién o en la distribucién de
competencias entre los mismos, dentro del limite total de créditos
consignados en los presupuestos». Correlativamente, el articu-
lo 37,1 al referirse a los Departamentos ministeriales, dispone: <«La
creacion o extincion de los Departamentos ministeriales y de las
Secretarias de Estado, asi como cualquier variacién en su deno-
minacién y competencias se llevara a cabo en los términos y con
los limites previstos en el articulo 6.° de esta Ley».
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La atribucién al presidente de esta competencia es fruto de
la, distincion que hace el proyecto entre Decretos acordados en
Consejo de Ministros y Decretos del presidente que refuerzan la
postura, politica y administrativa de éste, en los términos del
citado articulo 6.°

D) El articulo 10 del proyecto contempla la figura del vice-
presidente del Gobierno, quien «sustituird al presidente en los
supuestos a que se refiere el articulo anterior» (dimisién, falle-
dimiento, ausencia, enfermedad o impedimento temporal). Se
consolida, por lo demés, la practica de que sus funciones vengan
determinadas en los Decretos de nombramiento de manera flexi-
ble, tal y como dispone el propio articulo 10, parrafo 2: «Si 'fue-
ren varios los designados, los nombramientos determinaran su
respectiva. precedencia y el ambito de sus funciones.»

Como ya hemos indicado anteriormente, el proyecto no prevé la
figura de los ministros de Estado con esa cualificacion prefe-
rencial a que se refiere el Real Decreto 1797/1980, por lo que la
sustitucién del presidente, en defecto de vicepresidente o vice-
presidentes, se hara por el ministro designado a tal fin o por el
que mas tiempo lleve perteneciendo ininterrumpidamente al Go-
bierno o si no por el de mas edad (art. 9.°, 1).

E) A los ministros se dedica el articulo 11. Ejercen, genéri-
camente, las atribuciones que les corresponden como miembros
del Gobierno (art. 11, 1). Los ministros titulares de los Departa-
mentos ministeriales «estan investidos de las facultades necesa-
rias para organizar y dirigir sus actividades» (art. 11, 2). Seran
sustituidos en caso de ausencia o enfermedad por otro miembro
del Gobierno que a tal efecto se designe (art. 11, 4). El hecho de
que el proyecto no diga ministro y si miembro del Gobierno po-
sibilita. que el ministro pueda ser sustituido, comoc se apunta
en el texto del trabajo, por un secretario de Estado, si lo hubiere
en el Departamento, dado que los secretarios de Estado, como ya
se ha visto y a tenor del articulo 2°, 1, son también miembros
del Gobierno. La designacion del miembro del Gobierno susti- .
tuto corresponde al Presidente lart. 6, jJI.

Los ministerios son creados, ya se ha dicho, por Decreto del
presidente.
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F} Podran nombrarse ministros sin cartera (art. 11, 3) sin
que se determine ntimero maximo alguno. En todo caso «no podra
crearse ningan drgano o entidad administrativa bajo la dependen-
cia de los ministros que no sean ftitulares de un Departamento,
salvo lo dispuesto en el articulo 13 de esta ley. No obstante, podran
adscribirse a los mismos cualesquiera -6rganos o entidades previa-
mente existentes» (art. 37, 4). El articulo 13 se refiere al Gabi-
nete del ministro.

G} A los secretarios de Estado se refiere el articulo 12:
«<1. Los secretarios de Estado ejercen las atribuciones que les
corresponden como miembros del Gobierno y tienen los derechos
y obligaciones a que se refieren los articulos 110 y 111 de la Cons-
titucion. 2. Los secretarios de Estado desempefian, bajo la di-
reccién del presidente del Gobierno, de un vicepresidente o de
un ministro, las funciones que se les confieran o deleguen con
respecto a un area determinada de competencias, y estan inves-
tidos de las facultades necesarias para la direcciéon y gestion de
las unidades que de ellos dependen». Las competencias de los
secretarios de Estado pueden ser, pues, conferidas o delegadas
y el ambito de las mismas queda sin prefijar al detalle al no
fijarse tampoco las de los ministros como hace el actual articu-
1o 14 de la Ley de Régimen Juridico respecto de cuyo articulo se
fijaban, a su vez, las competencias de los secretarios de Estado en
el Real] Decreto de 4 de julio de 1977. .

Los secretarios de Estado podran acudir a las reuniones del
Consejo de Ministros cuando sean convocados (art. 17, 1). A di-
ferencia de lo previsto en la disposicion final primera, 3, del

" Real Decreto 1558/1977 no se maitiza diciendo «para informar»,
por lo que cabe plantearse la. cuestion de si tendran voz y voto,
€n su caso, a cuya respuesta positiva inclina la propia omisién
al compararse con lo previsto al crearse-el cargo en 1977.

El proyecto insiste en la vertiente parlamentaria de las atri-
buciones de los secretarios de Estado al decir que tendran los
derechos y obligaciones a que se refieren los articulos 110 y 111
de la Constitucién. En estos articulos se contempla 1a posibilidad
de que las Camaras reclamen la presencia de los miembros del
Gobierno ante ellas, el derecho que asiste a los miembros del
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Gobierno a acceder a las sesiones parlamentarias y la facultad
de hacerse oir en ellas y solicitar que informen alli funciona-
rios de sus Departamentos (art. 110). El articulo 111 regula
el sometimiento de los miembros del Gobierno a las interpela-
ciones y preguntas que se les formulen. En principio nada ha-
bria. que objetar a esto dado que se trata de algunas de las
atribuciones y competencias histéricamente desarrolladas por
los secretarios de Estado en sus origenes, existiendo incluso en
algan pais el cargo de secretario de Estado parlamentario. Pue-
den descargar al ministro de alguna de estas tareas e informar
del area propia de su competencia. La duda viene de la posi-
bilidad de ser objeto de una interpelacién parlamentaria que
viene a suponer un voto de censura a su labor y una manera
de ejercer el control parlamentario. En tales casos y ante la even-
tualidad de un nimero reducido de ministros y una multiplica-
ciéon de los secretarios de Estado, se plantea el problema de si
se posibilita asi el desplazamiento de la responsabilidad minis-
terial al admitirse que una interpelacién vaya dirigida contra
un secretario de Estado que al fin y al cabo desempefia sus
funciones «bajo la direccién del presidente del Gobierno, de un
vicepresidente o de un ministro» (art. 12, 2 del proyecto), estan-
do siempre adscritas las Secretarias de Estado al presidente, vi-
cepresidentes o a los diferentes Departamentos ministeriales (ar-
ticulo 37, 2). El tema podria concretarse, acaso, en el Reglamen-
to de las Camaras.

H) La regulacién de los 6rganos de apoyo a los ministros y
secretarios de' Estado que hace el proyecto no abade nada nue-
vo a lo previsto ya hoy en el articulo 7.° del Real Decreto-ley 22/
1977, de 30 de marzo. Asi, el articulo 13 dispone: «1. Los miem-
bros del Gobierno designaran libremente al personal de sus
Gabinetes, dentro de los créditos consignados al efecto en los pre-
supuestos. 2. Todo el personal de los Gabinetes cesara automéatica-
mente al producirse la separacién de los respectivos miembros
del Gobierno.» Si acaso habria que decir que se prescinde de la
determinacién de un numero maximo, como fijaba el texto de
1977 y como parece razonable y acorde con la experiencia del
Derecho comparado.

DA-1980, nim. 188. LUIS MARTIN REBOLLO. Ante la reforma administrativa: Los Ministros y ot...



DA-1980, nim. 188. LUIS MARTIN REBOLLO. Ante la reforma administrativa: Los Ministros y ot...

345 Estudios

I) El articulo 18 establece que el presidente designari a un
ministro como secretario del Goblerno y determinara los orga-
nos de apoyo que precise.

11. El tema organizativo aqui esbozado y el camulo de cam-
bios, reorganizaciones, variaciones semaénticas, traspaso de com-
petencias y fijacién de estructuras acaso no tenga excesiva tras-
cendencia juridica, pero condiciona la eficacia de la Adminis-
tracion. Por ello, y para terminar, parece que seria necesario
abogar por una exigencia elemental, trasladable a todos los cam-
pos, que se podria sintetizar pidiendo S1mplemente claridad en
las reformas.

POST SCRIPTUM

Al corregir pruebas de este trabajo, se acaba de producir el cese
como presidente del Gobierno del sefior Suarez, que ha sido sustituido
por don Leopoldo Calvo-Sotelo. Por Real Decreto 258/1981, de 26 de
febrero, acaba éste de nombrar su Gabinete, que queda constituido
de la siguiente manera: ministro de Asuntos Exteriores; Justicia;
Defensa; Hacienda; Interior; Obras Publicas y Urbanismo; Educa-
cién y de Universidades e Investigacién; Trabajo, Sanidad y Seguri-
dad Social; Industria y Energia; Agricultura; Economia y Comercio;
Presidencia, Transportes y Comunicaciones; Administracién Territo-
rial, y Cultura.

De esta nueva remodelacion destacan las siguientes notas:

— Desaparecen las vicepresidencias.
— Desaparecen los ministros de Estado.
— Desaparecen los tres ministros adjuntos existentes.

— Desaparecen los Departamentos de Universidades e Investiga-
cién y Sanidad v Seguridad Social como Ministerios independien-
tes pasando a refundirse con Educacién y Trabajo, respectiva-
mente.

Por Real Decreto 278/1981, de 27 de febrero, se crea el cargo de
secretario de Estado adjunto al presidente para ejercer las tareas gue
éste le encomiende y coordinar sus oOrganos de apoyo ¥y asistencia
inmediata.

Por Real Decreto 279/1981, de 27 de febrero, se crea 'en el Minis-
terio de Asuntos Exteriores la Secretaria. de Estado para las relacio-
nes con las Comunidades Europeas, «en uso de la autorizacién conce-
dida por el Real Decreto-ley 18/1976», referencia que no se utiliza para
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crear el cargo de secretario de Estado adjunto al presidente. (Véase
anteriormente lo ya dicho a propdsito de esta autorizacion.)

La desaparicion de los ministros de Estado va en la linea de lo
sostenido en este trabajo. No asi la desaparicién de las vicepresiden-
cias (que no tfienen por qué ser independientes de un ministro jefe
de Departamento, como ya vimos), que plantean el tema de la suplen-
cia no prevista con caracter general. )

Por lo demds, vale lo dicho con anterioridad. aunque los cambios
introducidos plantean, una vez mas, le, necesidad de la fijaciéon es-
table de la estructura administrativa de los dérganos superiores de la
Administraciéon del Estado.
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