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RIDICO DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO
DE 26 DE ]ULIO DE 1957 ‘

SUMARIO: 1. INTRODUCCION : 1. Proceso de elaboracién y contenido de la Ley.
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tivos de derechos. E) Prohibicion de emplear la accion interdictal contra lu Adminis.
tracion. F) El derecho de peticion.—IV. RESPONSABILIDAD DE LA ADMINISTRACION Y DE SUS
ACTIVIDADES Y FUNCIONARIOS:. 1. Responsabilidad patrimonial del Ectado. 2. Responsa-
-bilidad de las Autoridades y funcionarios, '

I
INTRODUFCI ON

1.—E] 25 de febrero de 1957 («B 0.» de 26 de febrero de 1957) y el
20 deé julio del mismo afio («B. O.» de 22 de julio de 1957), se promul-
garon, respectivamente, el Decreto-ley sobre reorganizacién de la Admi.
nistracién. Central del Estado y la Ley de Régimen Juridico de Ja Adminis-
tracién del Estado. La Disposicién final =egunda de ésta autorizaba al .
Gobierno para publicar un texto refundido de ambos textos legales. Ha-
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ciendo uso de dicha autorizacion, se promulgé, por Decreto de 26 de
julio de 1957 («B. O.» de 31 de julio de 1957), el «texto refundido de la
Ley de Régimen Juridico de la Adminisiracién del Estado» (1). en el que
se recogen en su integridad las disposiciones que en aquéllos se insertan,
salvo los preceptos ‘del citado Decreto-ley que, por entrajiar modificacio-
nes organicas en Ministerios determinados, revisten un caracter particular
"y distinto del general que corresponde al texto refundido que va a ser
objeto de nuestro comentario (2). .
~ Consta de cuarenta y mueve articulos, distribuidos en cuatro titulos,
cinco disposiciones adicionales y tres disposiciones finales. El titulo pri-
mero se ocupa de la personalidad juridica y érganocs de la Administracién
del Estado; el segundo, de la competencia -de los érganos de la Adminis-
traciéon Central; el tercero, de las disposiciones -y resoluciones adminis.
trativas, y el cuarto, de la responsabilidad del Estado y de sus autorida-
des y funcionarios. A los efectos de nuesiro estudio, podemos reunir las
. normas que en estos cuatro titulos se contienen, bajo tres apartados: en
el primero, consideraremos las relativas a la organizacién administrati-
va; en el segundo, las que establecen el régimen de las disposiciones y
resoluciones administrativas, y en el tercero, las que determinan la res-
ponsabilidad de] Estado y de sus autoridades y funcionarios. Pero antes
de adentrarnos en el examen concreto de cada uno de ellos, conviene que
formulemos algunas observaciones de caricter general. .

2.—La Ley representa, sin duda alguna, un avance notable sobre la
situacién anterior : se recogen principios que andaban dispersos en diver-
sas disposiciones; se consagran legislativamente otros que habian sido ya
declarados por nuestra jurisprudencia, y, finalmente, se introducen algu-
nas modificaciones del mayor ‘interés, ya operando radicalmente ex novo,
ya extendiendo el ambito de aplicacién de determinados preceptos que
se hallaban con anterioridad en el ordenamiento juridico espafol. Pero
no por ello escapa a algunas criticas; casi seria mas correcto hablar de
sugerencias. Ahora vamos a ocuparnos de las que afectan al texto legal
considerado en su integridad.

A) Lo primero que sorprendera al lector al considerar las expresio-
nes que hemos empleado para calificar cada uno de los tres apartados
establecidos es la heterogeneidad de su contenido. Dicha heterogeneidad

(1) Para un estudio de los precedentes de esta Ley, vid, GascON Y Marin, algunos
antecedentes de la Reforma del régimen juridico del Estado espafiol, Discurso inaugural
del Curso 1957-58, en la Real Academia de Legislacién y Jurisprudencia, pronunciade
el dia 13 de enero de 1958. _ ) B . _ .

(2) Cfr. Exposicion de motivos del Decreto de 26 de julio-de 1957. Los articulos
del Decreto-ley de 25 de febrero ‘de 1957 que no se incluyen en el Texto refundido
son el 10, 11, 13, 14 y 15, declarados subsistentes . por la segunda de las Disposiciones
finales del mismo, o : ’
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s6lo podria ser salvada recordando que el texto que comentamos es una
Ley de «régimen juridico de la Administracién», Esta finalidad seria el
nervio que conectase los diferentes conceptos que en ella se incluyen.
Ahora bien, la expresién régimen juridico puede emplearse en dos sen-
tidos. En un sentido amplio, se alude con ella al conjunto de normas ju-
ridicas a-que debe sometersc la Administracién. Comprenderia, por tan-
to, la totalidad del Derecho adminisirativo. Pero este sometimiento seria
ilusorio si el particular no pudiese exigir el restablecimiento de la lega-
lidad cuando hubiera sido conculcada (3). Surge asi el concepto de régi-
men juridico en sentido estricto, como «conjunto de medios que el Dere-
cho pone en manos del administrado para reaccionar juridicamente con-
tra la actividad ilicita o ilegal de la Administracién publica o para exigir
responsabilidad civil en compensacién por los dafios sufridos» (4). ;Cual
de estos dos sentidos es el adoptado por el legislador? Por eliminacién
tenemos gue convenir en que se sigue el sentide esiricto.

Pero si penetramos en el articulade de la Ley, salta a la vista la in- -
congruencia existente entre aquél y el enunciado que la encabeza: en-
contramos preceptos relativos a los érganos, al régimen de los actos admi-
nistrativos generales y especiales, a la responsabilidad... En ninguna par-
te se enuncian y reégulan, sin embargo, los medios de que el particular
dispone para reaccionar contra el incumplimiento de los preceptos alu-
didos, que, en defintiva, como hemos visto, constituyen la esencia del
régimen juridico, en el sentido estricto del término (5). Hay que afirmar,
por lo tanto, que esta expresién ha sido objeto una vez mas de un empleo
inadecuado (6). :

Afortunadamente, la cuestién es ficilmente subsanable, Creemos, in-
cluso, que la posibilidad de la objecion formulada no escapé a los redac-
tores de la Ley. Las reformas administrativas nc pueden abordarse de un
solo tajo. Unas necesidades se imponen con mayor urgencia que otras. Y

(3) Cfr. Garcia Ovimpo, Derecho administrativo, 5.2 ed., por MARTINEZ UsEkros,
Madrid, 1955, pag. 476, nota,

(4) Cfr, Garrwo FavLra, Régimen de impugnacién de los actos administrativos,
Madrid, 1956, pag. 1, Estos dos sentidos aparecen recogidos en las siguientes palabras
de S. Rovo-ViLLanova: «Régimen quiere decir modo de gobernarse o dirigirse en una
cosa; luego el régimen juridico municipal sera el modo de gobernar o regir la Admi-
nistracién municipal conforme al Derecho. Y como la Administracién, objetivamente
considerada, es actividad, esto es, conjunio de actos, el problema en definitiva con-
siste en someter esa actividad, esos actos, al Derecho» (Problemas del Régimen juridico
municipal, Madrid, 1944, pag. 15.) ’ .

(5) Cfr. GascoN Y Marin, Derecho administrativo, I, Mhadrid, 1928, péags. 510
y ss.; Rovo-ViLtanova, Elementos de Derecho administrativo, II, Valladolid, 1948,
pégs. 855 y ss.; Garcia Ovievo, Derecho administrativo, cit., I, pags, 475 y ss.

(6) Vid. una critica del abuso con que en la actualidad se emplea la expresion
«régimen juridico» en Garcia pE EntERRiA. La primere derogacién importante de’ la
Ley de Régimen local, «Revista de Estudios de la Vida Local», mim. 68, marzo-abril
1953, pag. 161, nota,
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no cabe duda que muchos de los problemas que la Ley afronta requerian
una solucién inmediata. La incongruencia y heterogenecidad apuntadas
pierden relieve enfocindolas desde este punto de vista. Lo que ocurre,
simplemente, es que la Ley peca en el momento actual por defecto y por
exceso, achacables, suponemos, exclusivamente, a su caricter, diriamos,
«provisional». Peca por defecte porque no contiene una regulacién deta-
llana de la actuacién administrativa y de los medios de defensa del par-
ticular para reaccionar contra las posibles ilegalidades que en la misma
se cometan. Peca por exceso, porque se insertan algunos preceptos que,
en realidad, deberian ser objeto de un texto independiente. Asi, por
ejemplo, los relativos a la descentralizacién admibistrativa. Ambos defec-
tos se pueden superar sin grandes dilculiades: bastari, de una parte, con
que cuando se promulgue la Ley de procedimiento administrativo, hoy en
fase de elaboracién, se refunda con la que comentamos, Y, de otra, con
suprimir el segundo tipo de preceptos citados. De esta forma, la Ley de
« Régimen Juridico podra ostentar su denominacién actual con propiedad,
y su contenido cobrara umidad y armonia (7} (8).

B) Problema de capital importancia al enfrentarse con una nueva
Ley es la determinacién de los supuesios en que debe ser aplicada. En
el caso presente, la cuestién resulta particularmente compleja, debido al
caracter multivoco de alguno de los términos que emplea. Concretamen-
te, de la expresion «Administracién' del Estado». Como es sabido, igual
que ocurria con la expresién «régimen juridico», pueden emplearse en
sentido amplio y en sentido estricto. En sentido amplio, comprende la

(7) No estard de mds sefialar en este punto la conveniencia de que se siga en el
futuro el ejemplo sentado con el texto que comentamos, al refundir disposiciones que,
aunque separadas en el tiempo, aparecen unidas por el objetivo a que apuntan. La
reforma administrativa puede igualmente constitnir una magnifica oportunidad para
“aclarar, mediante la elaboracién de textos refundidos, la legislacién vigente. Sobre los
procedimientos seguidos para ello en el derecho italiano, vid. nuestro trabajo La re-
forma de la Administracién piblicq en Iialia, en esta REvisTa, nim. 20, en particular
pags, 216 y ss., y bibliografia alli citada.

(8) Nuestra Ley de Régimen Juridico recuerda, aunque con notables variantes, el
primitivo anteproyecto de Ley general sobre la Administracién piiblica elaborado por
lz Comisién italiana_ para la reforma de la Administracién, designada en 1944 y que
presidia el profesor Forri. En él se regulaban los sujetos y los érganos de la Admi-
nistracién piblica; el acto y el procedimiento administrativo y la responsabilidad de
la Administracién piblica. Sin embargo, ante la censura de gran parte de la doctrina
—vid., por todos, DE VaLLEs, «Rivista Amministrativa della Repubblica italiana»,
septiembre 1949, pag. 451—, se prescindié de tal intento, limitindose a desgajar la
parte relativa a los érganos y al procedimiento administrative, con que se formé el
proyecto de ley general sobre la accién administrativa, Vid. sobre el tema nuestro tra-
bajo cit., especialmente pags. 193 y 211 y ss., y, posteriormente, DE VaLLes, Spunti
futuristi in "un disegno di legge, «Rivista Amministrativa della Republica italianar,
julio 1957, pags. 367 y ss., donde se cita el trabajo del mismo autor antes mencionado.
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Administracién directa y la mdlrecta es decir, tanto la Administracién
que el Estado, realiza por si como la que ejecuta a través de otros sujetos
que crea o reconoce como suyos (9). En sentido esiricto, en cambio, abar-
ca sélo la Administracién Central, quedando fuera de ella la local e insti-
tucional (10). Es necesario, en consecuencia, resolver cuil de estos dos
sentidos ha sido el adoptado por el legislador. No hace falta resaltar la
importancia de la postura que se adopte: de inclinarnos por la segunda
solucion, el nueyo texto legal no afectaria a la legislacién relativa a- las
zonas de la’ Administracién publica tltimamente sefialadas, Se estaria in-
curriendo asi de nuevo en el defecto que Garcia DE ENTERRiA apuntaba al
comentar en esta REvisTa la Ley de 20 de diciembre de 1952 y el Regla-
mento de 9 de enero de 1953, que regulaban la contratacién administra-
tiva, respectivamente, en las esferas central y local: la adopcién de ecri-
terios distintos en la regulacién de una misma materia en una y otra par-
cela de la Administracién, sin que existan razones que lo justifiquen (11).
Y, sin embarcro, estimamos que ha sido precisamente el sentido estricto
de la expresién «Administracién del Estado» ‘el seguido por la Ley. Asi
lo deducimos de su articulo primero, en que se establece que «la Admi-
nistracién del Estado, constituida por drganos jerdrquicamente ordenas
dos, actila para el cumplimiento de sus fines con personalidad juridica
tinica». La alusién a los érganos, y consiguientemente a la jerarquia, y a
la personalidad juridica unica, impide que se consideren comprendidas
dentro de la Administracién del Estado a las entidades territoriales e ins-
titucionales. La Administracién indirecta empieza.donde termina la je-
rarquia. Los entes que la integran se encuentran sometidos tan sélo a la
tutela de la Admmlstracmn t,entral (12). Cada uno de ellos tiene una per-

(9) Cfr. Lessona, Introduzione al diritto amministrativo e suoi principi, Florencia,
1952, pag. 28.

(1) Vid., sobre la relacion entre las expresiones Admlmstraclon del Estado y
Adm_inistracmn piblica, GArro FarrA, Administracién indirecta del Estado y des-
‘centralizacién funcional, Madrid, 1950, pags. 7 y ss. '

(11) En aquella ocasién escribia Garcia pE EnNtERRiA : «La transcendencia del pro-
pésito legislativo y su caricter organico y total deberia haber impueste, por de pron-
to, una unidad de criterios en la regulacién de la maleria, luego, una madurez doctri-
nal con relacién al problema; por dltimo, una clara discriminacién de las finalidades
a lograr. Una vez mas, todas’ estas exigencias de técnica legislativa, que.se unifican en
realidad en los dos principios de unidad de sistema y de rigor técmico, han sido sélo
medianamente atendidas» (Dos regulaciones orgamcas de la contratacwn administrati-
va, en esta REvisTA, nim. 10, pag. 342),

(12) Vid., para la diferencia entre jerarquia y tutela, MAsPETIOL y LaROQUE, La
tutelle administrative, Paris, 1930, pdgs. 7y ss., aunque conviene siempre recordar
con estos autores que rien ne serait plus faux que d’opposer trop brutallement tutelle
et hierarchie, car de I'une & autre la transition est insensible (pag. 9). Constltese
igualmente LauBavire, Traité élémentaire de Droit administratif, Paris, 1953, pags. 67
a 73, y Garcia-TreviJaNo, Principios juridicos de la organizacién aedministrativa, Ma-
drid, 1957, pag. 213, Algunas indicacioncs sobre el tema se contienen en nuesiro tra-
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sonalidad juridica propia, distinta de la estatal (13). No vale afirmar con-
tra esto que los entes piblicos menores han sido considerados en ocasio-
nes como o6rganos indirectos del Estado. Por lo pronto, la figura de los
6rganos indirectos es muy discutible, ya que el calificativo destruye la
esencia del sustantivo : los érganos del Estado no pueden ser considera-
dos como sujetos de Derecho distintos del Estado (14). Pero es que incluso
quienes, como ZANOBINI, la admiten, creen que los citados entes piiblicos
menores s6lo pueden ser considerados como tales 6rganos indirectos en
una esfera muy reducida de su actividad : cuando ejercitan funciones.esta-
tales que no corresponden a un fin propio, sino a un fin del Estado (15).

La Ley de Régimen Juridico, por tanio, se aplica inicamente a la Ad-
ministracién Central del Estado. Asi lo ha declarado, por lo demas, nues-
tro Tribunal Supremo, que, en sentencia de 18 de octubre de 1957, de
la que fué ponente el sefior CornERo DE ToORRES, afirmé que «en el pro-
blema de las-facultades de los érganos administrativos para declarar por
si la nulidad de sus actos o promover la declaracién de dicha nulidad,
partiendo de su anulabilidad, no deja de ser significativa la diferencia
entre las normas que rigen la conducta de la Administracién del Estado
y las aplicables en la esfera de la Administracién local», exponiendo a
continuacién los distinto regimenes que se establecen en el texto que co-
mentamos y en la Ley de Régimen Local,

Es cierto gque, como veremos mas adelante, en ocasiones la Ley se ha
limitado a recoger, incluso literalmente, preceptos de la que acabamos de
citar. Pero otras veces no ha ocurrido asi, estableciendo un régimen no
sélo distinto, sino también mas progresivo para la defensa de los intereses
del administrado. Asi, por ejemplo, en materia de responsabilidad. ;Exis-
ten razones que justifiquen esta disparidad de soluciones? Parece que sélo
cabe la respuesta negativa.

Creemos que también en esta ocasién puede salvarse la posible defi-
ciencia sefialada. Bastara con afnadir a la Ley de Régimen Juridico una
clausula extensiva sobre cuyo contenido pueden adoptarse dos posiciones :
la de establecer la aplicacién general a todas las esferas de la Administracion

bajo Los movimientos centralizadores en Inglaterra, capitulo 1., mim, 3, que apa-
recera préximamente. : :

(13) Asi, entiende GArkmo Farra por Administracién directa «aquella actividad
administrativa que tiene por sujeto al Estado o a alguno de sus érganos. En cambio,
caando esta actividad, que en todo caso tiene por meta fines publicos, hay que refe-
rirla inmedjatamente a un sujeto que es una entidad territorial o institucional con
cardcter piblico, entonces puede hablarse propiamente de la Administracién indirecta
del Estado» (Administracién indirecta..., cit., pag.. 13). '

(14) . Cfr. Lessona, Introduzione..., cit., pag, 90.

(15) L’esercizio privato delle pubbliche funzioni e I'organizzazione degli enti pub-
blici, publicado originariamente en los «Amnnali delle Universita Toscane», nueva serie,
vol, V, 1920, y recogido en sus «Scritti vari di Diritto Pubblico», Milin, 1955, en
particular pags, 106 y ss. de los «Scrittiv. i
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publica de las normas de la misma; o, simplemente, la de aquellas normas
que establezcan un tratamiento mas ventajoso para el particular que el
que recibe con arreglo al Derecho actualmente en vigor. Nosotros nos in-
clinamos por la segunda solucién : toda modificacion en el ordenamiento
juridico produce efectos de distinto signo. Positivos unos, en el supuesto
de que por medio de ella se consiga una mayor justicia; pero también"
negativos, en todo caso, por el simple hecho de la alteracién, De aqui que
las modificaciones sélo estén justificadas cuando .el efecto positivo sea lo
suficientemente importante como para compensar el negativo. Esta es la
idea que se contiene en las palabras de Dominco DE SoTo, que reciente:
mente recordaba Sebastizn M.-RETORTILLO en: su documentado estudio
sobre la desviacién de poder en el Derecho espafiol: «No se ha de cam-
biar la Ley per cualquier causa que lleve consigo algo mejor, sino sola-
mente cuando sobresalga tanto que compense los dafios y perjuicios que
produce el cambio de la Ley por su misma naturaleza» (16). El principio
del doble efecto debe encontrar, en punto a las reformas legislativas, ple-
na aplicacién. Mlaxime cuando, como en €l caso presente, el texto a re-
formar constituye un verdadero Cidigo de los entes a que se apliea.

Una vez formuladas las observaciones precedentes, relativas a la Ley
considerada en su totalidad, pasamos a ocuparncs en particular de cada
uno de los tres apartados en que la hemos dividido para su estudio.

I e
NORMAS RELATIVAS A LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1.—A) Las normas relativas a la organizacién administrativa se ha-
Han comprendidas en los titulos 1 y Il de la Ley, en las cuatro primeras
Disposiciones adicionales y en las dos primeras Disposiciones finales. El
titulo primero se ocupa «de la personalidad juridica y érganos de la Ad-
ministracién del Estado». En el articulo primero se afirma la personalidad
juridica tmica de la Administracién del Estado, que estd constituida por
6rganos jerarquicamente ordenados, Comentando José M.* AMUSATEGUI
este precepto, ha escrito que con él «se pone definitivamente fuera de la
Ley la tesis.ya criticada por la docirina, de la doble personalidad de la
Administracién» (17). No creemos, sin embargo, que el legislador haya
tenido la intencién de zanjar la vieja pelémica, que hoy pertenece ya al
.mundo de la historia juridico-administrativa, acerca de la personalidad
juridica tnica o doble del Estado. No es funcién suya la de inmiscuirse en
(16) Tratado de la Justicia y el Derecho, 7.2, 1.0, cit. por Sebastian M.-RETORTILLO,
La desviacién de poder en el Derecho espaiiol, en esta Revista, ntim. 22, pag. 129.

(17) Observaciones al texto refundido de la Ley de Régimen juridico de la Admi-
nistracién del Estado, «Anmario de Derecho civil», julio-septiembre 1957, pag. 845.
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las discusiones de los estudiosos. Su tinico objetive nos parece que ha sido
el de consagrar el principio tradicionalmente admitido entre nosotros
de la falta de -personaliad de los érganos que vnicamente tienen compe-
tencia, y consiguientemente, de la personalidad juridica tmica, conside-
rada desde este punto de vista, de la Administracién del Estado. Lo que
hace con una rotundidad sin precedentes en muestro ordenamiento juri-
dico. Como se recordara, este articulo nos ha servido de base para estimar
que el término «Administracién del Estado» ha sido aqui empleado en
sentido estricto, con todas las consecuencias que de ello derivan en cuanto
al ambito de aplicacién de la Ley en que aquél se contiene.

B) El articulo segundo establece que los 6rganos superiores de la
Administracién del Estado son: el Jefe del Estado, el Consejo de Minis.
tros, Jas Comisiones Delegadas, el Presidente del Gobierno y los Ministros.
Todos los demas érganos y autoridades de la Administracion del Ektado
se hallan bajo la dependencia del Jefe del Estado, del Presidente del Go-
bierno o del Ministro correspondiente. Con este articulo, en unién de los
que le siguen, se trata de desarrollar v completar, segiin palabras del Rec-
tor SANCHEZ AGESTA en su Discurso de presentacién de la Ley, pronun-
ciado ante las Cortes, «el principio de unidad de la Administracién en
su misma raiz, en el érgano supremo de la Administracién Central, en el
Consejo de Ministros, Aparece asi perfilado un Presidente del Gobierno,
como supuesto de esa unidad; un Consejo de Ministros, como 6rgano co-
lectivg que, bajo su Presidente, dirige, impulsa y coordina esa accidn
unitaria, y las Comisiones Delegadas del Gobierno, como 6rgano colectivo
mencr de coordinacién de aquellos problemas que afectan a varios Minis-
terior y que han de ser examinados, por consiguiente, y resueltos conjun-
tamente (18). Plantea el problema de la subsistencia de la distincién en-
tre el Gobierno y la Administracién dentro del Ambito del Foder ejecu-
tivo; ofrece la novedad de la creacién de las Comisiones Delegadas, € :n-
siste, precisindole netamente, en el desdoblamiento de la Jefatura del
Estado y la Presidencia del Gobierno.

C) La redaccién del articulo, en efecto, pudiera llevar a pensar en
la supresién del binomio antes aludido, que con anterioridad a la pro-
mulgacién de la Ley aparecia claramente perfilade al declarar el articu-
lo 16 de la Liey de 30 de enero de 1938 que la denominacién de Gobierno
corresponde al Consejo de Ministros con su Presidente (19). Si los o6rga-
nos superiores de la Administracién del Estado son el Jefe del Estado, el
Consejo de Ministros..., etc., a primera vista parece, por lo pronto, que:

(18) El texto del Discurso se incluye en la reedicién de la Ley realizada por la
Coleccién de Publicaciones de la Presidencia del Gobierno, en cuya pag. 10 se insertan
las palabras recogidas en el texto. '

(19) «La Presidencia, dice el citado precepto, queda vinculada al Jefe del Estado:
los Ministros reunidos con él, constituiran el Gobierno de la nacién.»
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la Administracién estd desbordando los limites del Poder ejecutive, y ade-
mas que no puede continuar empleindose con propiedad la clasica imagen
que veia en el Gobierno la cabeza y en la Administracién los brazos del
cuerpo estatal. Pero, en primer lugar, debe entenderse que el Jefe del Es-
tado es el érgano supremo de la Administracién de la misma forma y por
idénticas razones que lo es de los Poderes legislativo y judicial. En se-
gundo lugar, si se pone este articulo en relacién con oiros de la misma
Ley, se comprende la necesidad de continuar manteniéndonos dentro de
la lidea tradicional. Asi se deduce de los articulos 5.° y 8.° (en relacion
con el nim, 8.° del 10) y, sobre todo, del 13, que al enumerar las funcio-
nes de la competencia del Presidente del Gobierno. incluye en primer lu-
gar la de «representar al Gobierno de la Nacién y especialmente en sus
relaciones con el Jefe del Estado ¥ las Cortes». Como recientemente adver-
tia GARRIDO FALLA, que se expresa en el sentido seitalado, «aqui Gobierno
es cosa distinta del Jefe del Estado y de las Cortes, y se refiere al mas alto
organismo del Poder ejecutivo» (20).

.D) La creacién de las Comisiones Delegadas ha sido calificada por el
autor que acabamos de citar como el «puntus saliens» de las reformas in-
troducidas por el Decreto-ley de 25 de febrero de 1957, ahora integrado,
con las salvedades conocidas, en la Ley que comentamos (21). Con ellas
se persiguen, fundamentalmente, dos finalidades: establecer una mayor
coordinacién entre los distintos Ministerios, y descargar las tareas del Con-
sejo de Ministros, ya que tienen comrpetencia para resolver aquellos asun-
tos que, por su naturaleza, sea innecesario llevarlos al Pleno del Gobier-
no. El sistema seguido para ello ha sido el de las afinidades existentes
entre los distintos Ministerios por razén de la materia. Asi, tras declarar
subsistente la Junta de Defensa Nacional creada por Ley de 8 de agosto
de 1939, que integran los Ministros del Ejército, Marina y Aire, se cons-
tituyen la Comisidén Delegada de Asuntos Econémcios; la de Transporte
y Comunicaciones; la de Accién Cultural, y la de Sanidad y Asuntos So-
ciales (art. 6.°). La primera esta integrada por los Ministros de Hacienda,
Industria, Agricultura y Comercio. Podran formar parte de la misma,
cuando sean convocados, los de Obras Publicas, Trabajo, Vivienda y el
Ministro Secretario del Movimiento, La segunda estara formada por los
Ministros de la Gobernacién, Obras Publicas, Aire y Comercio. En el
- caso de que sean convocados, pedran participar en ella los Ministros del
Ejército, Marina, Industria ¢ Informacién y Turismo. Integran la Comi-
sién de Accién. Cultural los Ministros de Asuntes Exteriores, Educacion
Nacional, Informacién y Turismo y el Ministro Secretario General del
‘Movimiento. Finalmente, la de Sanidad y Asuntos Socmles se compone de

(20) "La Administracién publica como objeto de las ciencias juridicas y no juridi-
cas, en esta RevisTa, nim. 23, mayo-agosto, 1957, pag. 37, nota.

(21) Nuevs estructuraciéon de la Administracién Central del Estado, diario «Infor-
maciones», Madrid, 28 de marzo de 1957.
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los Ministros de la Gobernacién, Educacién Nacional, Trabajo, Agricul-
tura, Vivienda y el Ministro Secretario General del Moyimiento (art. 7.9).
Las expuestas son las Comisiones que se han considerado mas necesarias.
Al margen de ellas, por el articulo 6.°, letra e), se faculta al Gobierno
para decidir la creacién de otras nuevas cuando las necesidades lo deman-
den. El Gobierno podra constituir igualmente Comisiones de Subsecreta-
rios que actien en reuniones plenarias o restringidas, para realizar con-
juntamente labores preparatorias de las deliberaciones de los Ministros
y también para resolver asuntos de personal u otros de caricter adminis-
irativo que afecten a varios Departamentos y que no sean de competencia
del Gobierno (art, 8.°). La Presidencia de las Comisiones Delegadas in-
cumbe al Presidente del Consejo, o, en representacion de éste, al Minis-
tro Subsecretario de la Presidencia. El Secretariado estara adscrito a la
Secretaria General Técnica de la Presidencia’del Gobierno. La Presiden-
cia de las Comisiones de Subsecretarios corresponde al Ministro Subsecre-
tario de la Presidencia o persona en quien delegue.

E) El tercer punto del articulo segundo, sobre el que conviene llamar
la atencién, es el mantenimiento y precision del desdoblamiento de las
figuras del Jefe del Estado y el Presidente del Gobierno. Decimos mante-
nimiento porque en realidad este desdoblamiento aparece ya en el Diecreto
de 29 de'noviembre de 1936 (22), que ha sido implicitamente aceptado:
por las Leyes de 30 de enero y 29 de diciembre de 1938 y 8 de agosto de
1939, por las que se establecié la organizaciéon de la Administracién Cen-
tral del Estado. Pero también es verdad que hasta ahora nunca habia sido
objeto de una exposicién tan neta. No sélo se consideran como drganos
distintos, sino que se enumeran las funciones que corresponden a la Presi-
dencia del Gobierno, sin dedicarse ningiin precepte particular al Jefe del
Estado, «por entender que sus atribuciones y prerrogativas, respetadas
en su integridad y atendida su naturaleza esencialmente politica, deben
ser objeto especial de una Ley», segiin reza la Exposicién de Motivos.

F) El articulo primero de la Ley de 30 de enero de 1938, segin la re-
daccién dada al mismo por la Ley de 29 de diciembre de 1938, establece
que «la Administracién Central del Estado se organiza en Departamentos
ministeriales, al frente de los cuales habra un Ministro asistido de uno o
varios Subsecretarios». La Ley de 8 de agosto de 1939 incluye en su articu-
lo segundo una relacién de Ministerios, posteriormente modificada por el
Decreto-ley de 19 de julio de 1951 (23). Los Departamentos ministeriales

(22) «En cumplimiento del acuerdo adoptado por la Junta de Defensa Nacional,
dice el art. 1.o de dicho Decreto, se nombra Jefe del Gobierno del Estado espafiol el
Excmo. Sr, General de Divisién don Francisco Franco BAHAMONDE, quien asumira
todos los poderes del nuevo Estado.»

(23) Vid., sobre los problemas que plantea, las modificaciones que introduce este
Decreto-ley, con amplias referencias del Derecho anterior, el estudio de GascoN HERr-
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entonces existentes eran los de Asuntos Exteriores, Justicia, Ejército, Ma-
rina, Hacienda, Gobernacién, Obras Publicas, Educacién Nacional, Tra-
bajo, Industria, Agricultura, Aire, Comercio, ¢ Informacién y Turismo.
Se planteaba el problema de determinar si los servicios de la Presidencia
constituian un Ministerio, pues, como GascON HERNANDEZ apuntara, ni
del texto legal ni del Preambulo del citado Decreto-ley se deducia con
claridad una respuesta positiva. El articulo 4.°, inico que se referia a aqué-
llos, se limitaba a consignar que el Subsecretario de la Presidencia tendria
categoria de Ministro y ejerceria las funciones de Secretario del Consejo
de Ministros. En cuanto al PreAmbulo, tnicamente decia que convenia
que estuviera presente en el Consejo de Ministros la persona que tiene
confiada directamente la gestién adminisirativa de los referidos servicios.
El autor citado estimaba que la practica sefialaria que la Subsecretaria
de la Presidencia debiera ser considerada como un Departamento minis-
terial (24). La Ley que nos ocupa elimina toda posibilidad de discusién.
No sélo desdobla, como antes veiamos, las figuras del Jefe del Estado y
el Presidente del Gobierno, sino que en su articulo 3.2, al enumerar los
Departamentos ministeriales, incluye en primer lugar el de la Presidencia
del Gobierno. Otra novedad que en el mismo se contiene es la insercién
del Ministerio de la Vivienda, ereado, como se sabe, por el articulo 13
del Decreto-ley de 25 de febrero de 1957, que, aunque ahora no se recoge,
es declarado subsistente, Toda variacién en el numero, denominacién y
competenrcia de los distintes Departamentos ministeriales y la creacion,
supresién o reforma sustancial de los mismos se establecera por Ley, sin
perjuicio de la autorizacién que se otorga al Gobierno, por la Disposicién
final 1.2, para dictar por Decreto cuantas medidas sean conducentes a la
ejecucién de lo dispuesto en la Ley, asi como para la creacién, modifica-
cién, traspaso de un Ministerio a otro, fusién v supresién, de acuerdo
con las directrices del citado Decreto-ley, de cuantas dependencias y or-
ganismios merezcan ser reorganizados.

* G) Por el articulo 4.° se concede carta de naturaleza a los Ministros
sin cartera. Tal caricter tendra, como venia sucediendo hasta ahora, el
Ministro Secretario General del Movimiento.

H) Constituiria una grave omisién terminar el comentario del titulo I
sin aludir a lo que constituye una de sus mas notables innovaciones. Nos
referimos a la excepcional importancia que ahora adquiere la Subsecre-
taria de la Presidencia. La evolucién de este organismo permite que pue-
da hablarse, como hace GArrIDO FarLa, de una wmarcha ascensionaly de
la misma (25). La Subsecretaria de la Presidencia fué creada por el articu-

NinDEz, Reforma de la Adntinistracion Central, en esta RevisTa, mim. 5, mayo-agosto
1951, pags, 279-297.

(24) Cfr. op. cit., pag. 285.

(25) Nuevae estructuracion..., cit.
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lo 3.> de la Ley de 8 de agosto de 1939 «con las funciones que correspon-
dian a la extinguida Subsecretaria de la Vicepresidencia y todas aquellas
otras de gestion que se le encomienden». Mas tarde, al intensificarse el
aspecto de accién coordinadora de la Presidencia del Gobierno, «especial-
mente por cuanto afecta a los pregramas de Ordenacién econémico-social
elaborados por la Presidencia del Gobierno, asi como las multiples gestio-
nes de competencia y recursos que a la misma especificamente correspon-
den» (26), parecié conveniente la presencia en el Consejo de Ministros de
quien tenia directamente encomendada su gestién administrativa. A tal
fin, el articulo 4.° del Decreto-ley de 19 de julio de 1951 otorgé categoria
de Ministro al Subsecretario de la Presidencia del Gobierno. Este precep-
to, ha sefialado GascON HERNANDEZ, «pudiera llevar a pensar en una es-
pecie de Vicepresidencia del Gobierno, por lo demis prevista en el articu-
lo 16 de la Ley de 30 de enero de 1938, aunque suprimida por la Ley de
8 de agosto de 1939. Esta solucién de la Vicepresidencia a que podia lle-
var el juego l6gico de los precedentes y de la dispesicion de las cosas, con-
tinuaba el mismo autor, estd descartada con palabras expresas por el le-
gislador, que después de afirmar el caracter ministerial del Subsecretario
de la Presidencia del Gobierno, afirma que ejercera las funciones de Se-
cretario del Consejo de Ministros, es decir, que serd Secretario dil Gobier-
no y no Vicepresidente del Gobierno, como hubiera podido pensarse» (27).

Ahora bien, la situacién es distinta después de la promulgacion de la
Ley. Segun €l parrafo tiltimo del articulo 30, «el Presidente del Gobier-
no estara asistido por el Ministro Subsecretario de la Presidencia, al que
corresponderi, ademds, la Secretaria del Consejo de Ministros». Dicha
Secretaria serda sélo una de las funciones que como Ministro desempefia
el Subsecretario de la Presidencia. Ademas, el Presidente del Gobierno
podra delegar en aquél, segiin el apartado 2.° del articulo 22, las funcio-
nes administrativas que le corresponden, y, en particular, ordinarjamen-
te, las que se sefialan en los articulos 7.° y 8.° del articulo 13 (28). Pero,
lo que es mas importante, como ya sabemos, el Ministro puede presidir
las Comisiones Delegadas, que, no es necesario recordar, estan integradas
por Ministros, en representacién del Presidente del Consejo. Todo ello
. creemos autoriza a afirmar que mo seria demasiado aventuarado conside-
rarlo como un verdadero Vicepresidente del Gobierno (29). Aunque, en

(26) Cfr. el preambulo al Decreto-ley de 19 de julio de 1951.

(27) Reforma..., cit., pag. 286.

(28) 7. Proponer, conocer y elaborar cuantas disposiciones se dicten sobre estrue-
tura organica, método de trabajo, procedimiento y personal de la Administracién pa-
blica, asi como velar por el cumplimiento de las vigentes. 8. Cuidar de la seleccién,
formacién y perfeccionamiento de los funcionarios civiles-del Estado no pertenecien-
tes a Cuerpos especiales, y, en general, de todo lo relativo a su régimen juridico.

(29) No estara de mas sefialar que en paises como Italia, donde existe un Ministro
Subsecretario de -la Presidencia del Consejo, auténtico Vicepresidente del Gobierno,
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definitiva, los futuros acontecimientos politicos ceran los encargados de
modelar con lineas precisas esta figura.

Consecuencia de'la ascension del papel del Ministro Subsecretario de
la Presidencia es un potenciamiento de los organismos que de ella depen-
den, en especial de la Secretaria Técnica, a la que, como ya apuntabamos,
esta adscrito el Secretariado de las Comisiones Delevadas, ¥ que practica-
mente llevara también el del Consejo de Ministros.

I.—La necesidad de establecer una mais intensa coordinacién en la es-
fera econémica ha llevado a crear, por el articulo 9. de la Ley, la Oficina
de Coordinacién y Programacién Econémica, dependiente de la Presi-
dencia del Gobierno, y dirigida por una Comisién que preside el Minis-
tro Subsecretario de la Presidencia. Dicha Comisién la integran los Se-
cretarios Generales Técnicos de la Presidencia y de los Ministerios eco-
némicos y un Consejero de Economia Nacional. Su misién sera elaborar
«con visién de conjunto y criterio de unidad los pianes de la Comisién
Delegada de Asuntos Econémicos para el desarrollo de la economia del
pais y los programas de realizaciones econémicas del Estado y deméas en-
tidades ptblicas, teniendo en cuenta los informes del Consejo de Econo-
mia Nacional» (30).

2.—A) El titulo II se ocupa de la competencia de los érganos de la
Administracién Central. Consta de cuatro capitulos: en el primero se enu-
mera la del Consejo de Ministros (31) y la de las Comisiones Delega-
actia como Secretario del Consejo de Ministros (Cfr. RANNELLETTI, Instituzioni di Di-
ritto pubblico, I, 13 ed., Milén, 1949, pig. 112).

(30) Vid. Exposicién de Meotivos.

(31) Es de la competencia del Consejo de Ministros: 1. Aprobar el plan general
de aciuacién del Gobierno y las direcirices gue han de presidir las tareas encomenda-
das a cada uno de los Departamenios ministeriales. 2, Acordar la redaccion definitiva
de los proyectos de Ley y especialmente del de Presupuestos Generales del Estado,
sobre la base de los anteproyectos redactados por los Departamentos ministeriales com-
petentes, directamente o previo acuerdo de las Comisiones Delegadas del Gobierno, su

remisién a las Cortes y su retirada de ellas cuando se considere procedente. 3. Propo-
ner al Jefe del Estado la sancién de Decretos-leyes en caso de guerra o por razones de
urgencia. Esta serd apreciada por el Jefe del Estado, oida la Comisién a que hace refe-
rencia el articulo 12 de la Ley de Cortes. 4., Someter al Jefe del Estado proyectos de
Disposiciones con fuerza de Ley cuando el Gobierno cuente para ello, en cada caso,
con expresa delegacién por Ley votada en Cortes y previo dictamen del Consejo de
Estado en pleno. 5. Autorizar la negociaciéon y firma de Tratados o Acuerdos y
Convenios internacionales y la adhesiém a los existentes. 6. Proponer al Jefe del Es-
tado la aprobacién de los Reglamentos para la ejecuciéon de las Leyes, previo dictamen
del Consejo de Estado. 7, Deliberar, previamente a ser sometidas al Jefe del Estado,
"sobre las propuestas de nombramiento -y separacién de los altos cargos de la Adminis-
tracién publica, tales como Embajadores, Capitanes Generales de cualqumiera de los
ires Ejércitos, Subsecretarios, Directores Generales, Gobernadores civiles ¥ los Go-
. bernadores, Administradores y Secretarios Generales de las plazas y provincias africa-
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das (32), exponiéndose, igualmente, las funciones a desempefiar por el
Secretariado de las mismas (33). El segundo comprende Ja del Presidente

nas. La propuesta se hard por el Jefe del Departamento ministerial correspondiente,
sin perjuicio de lo que dispongan para los mandos militares las Leyes constitutivas del
Ejército. 8. Establecer v suprimir las Comisiones Delegadas del Gobierno que las ne-
cesidades de la Administracién aconsejen. 9. Acordar la suspensién total o parcial de
la vigencia de los articulos 12, 13, 14, 15, 16 y 18 del Fuero de los Espaioles, deter-
minando el aleance y duracién de la medida, y declarar o levantar, de acuerdo con
la Ley de Orden piiblico, los estados de prevencién, alarma y guerra. 10, Convecar
elecciones con arreglo a Ley. 11. Acordar la inejecucién y la suspensién total o par-
cial de las sentencias dictadas por los Tribunales contencioso-administratives, en la
forma y caso previstos por la Ley reguladora de dicha jurisdiccién. 12, Resolver los
recursos que, con arreglo a una Ley, se interpongan ante el Consejo de Ministros.
13. Resolver aquellos asuntos en los que, habiéndose solicitade por un Ministro dic-
tamen preceptivo del Consejo de Estado o del de Economia Nacional, disintiera aquél
del parecer de éstos, y decidir acerca de las mociones que dichos Consejos eleven al
de Ministros. 14. Determinar el limite de la circulacién fiduciaria y adoptar cuantas
medidas de importancia aconseje la situacién econémica del pais, sin perjuicio de la
competencia de las Cortes. 15. Acordar los gasios superiores a un millén de pesetas
que deban realizarse con carge a créditos calificados como de primer establecimiento
o de inversién. 16. Autorizar transacciones sobre los derechos de la Hacienda ptblica,
previo dictamen del Consejo de Estado en pleno. 17, Cualquiera otra atribucién que
le venga conferida por alguna disposicién legal-o reglamentaria y, en general, delibe-
rar acerca de aquellos asuntos cuya resolucién deba revestir la forma de Decreto o
que, por su importancia y repercusién en la vida nacional, exijan el conocimiento y
dictamen de todos los miembros del Gobierno (art, 10).

(32) Compete a las Comisiones Delegadas del Gobierno: 1. Examinar, en su con-
junto, las cuestiones de caricter general que tengan relacién con varios de los Depar-
tamentos que integran esta Comisién y, principalmente, los proyectos de obras o in-
versiones que haya de aprobar cada Departamento, cuando su imporlancia o la coordi-
nacion de los servicios lo aconsejen. 2. Estudiar aquellos asuntos que, afectando a va-
rios Ministerios, exijan la elaboracion de una propuesta conjunta previa a su resolu-
cién en Consejo de Ministros. 3. Coordinar la accién de los Ministerios interesados, a
la vista de objetivos comunes, y redactar programas conjuntos de actuacién. 4, Acor-
dar los nombramientos, y resolver los asuntos que, afectando a mas de un Departamen-
to de la Comisién respectiva, no requieran, atendida su importancia, ser elevados a
decision del Consejo de Ministros, a juicio del Presidente del Gobierno, o no corres-
pondan a dicho Consejo por precepto legal o reglamentario. 5, Cualquier otra atribu-
cién que les confieran las disposiciones vigentes (art. 11).

(33) - El Secretario de las Comisiones Delegadas del Gobierno cuidard de la pre-
paracién de las reuniones del Consejo de Ministros y Comisiones ‘Delegadas del Go-
bierno; de la distribucién del orden del dia y de cuantos dalos e informes precisen
los Ministros para conocer los antecedentes de los asuntos sometidos a su deliberacién;
de levantar el acta de los acuerdos adoptados y velar por su ejecucién; de cuidar de
la insercién en el «Boletin Oficial del Estado» de los Decretos, Reglamentos y demds
disposiciones generales del Gohierno y custodiar el archivo de sus minutas; registrar
todas las disposiciones de cardcter general y amotar sus posteriores modificaciones o
derogaciones, (art, 33). '
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del Gobierno (34) y la de los Ministros, como Jefes de sus Departamen-
tos (35) (36). El tercero se refiere a los Subsecretarios (37), Directores Ge-

(34) Corresponde al Presidente del Gobierno: 1. Representar al Gobierno de la
nacion y especialmente en sus relaciones con el Jefe del Estado y las Cortes. 2. Con-
vocar, presidir y levantar las reuniones del Consejo de Ministros y de sus Comisiones
Delegadas y dirigir sus deliberaciones cuando no lo presida el Jefe del Estado. 4. Di-
rigir las tareas del Gobierno, proponer su plan general de actuacién y las directrices
que han de presidir las actividades de cada uno de los Departamentos ministeriales.
4, Velar por el cumplimiento de las directrices sefialadas por el Gobierno y por la eje-
cucién de los acuerdos del Consejo de Ministros y de sus Comisiones Delegadas. 5. Ase-
gurar la coordinacién entre los distintos Ministerios. 6. Elaborar, previo dictamen
del Consejo de Economia Nacional, los planes de desarrollo econémico del pais y los
programas de realizaciones econémicas del Estado y demis entidades publicas, 7. Pro-
poner, conocer y elaborar cuantas disposiciones se dicten sobre estructura orginica,
método de trabajo, procedimiento y personal de la Administracién piblica, asi como
velar por el cumplimiento de las vigentes. 8. Cuidar de la seleccién, formacién y per-
feccionamiento de los funcionarios civiles del Estado no pertenecientes a los Cuerpos
especiales| y, en general, de todo lo relativo a su régimen juridico, 9. Proponer al
Jefe del Estado que un Ministro se encargue del despacho de los asuntos ordinarios
de otro Departamento en caso de .ausencia en el extranjero o enfermedad de su titular.
10, Delegar ordinariamente en el Ministro Subsecretario de la Presidencia las faculta-
des enumeradas en los apartados siete y ocho. 11, Ejercer cuantas facultades y -atribu-
ciones le correspondan con arreglo a las disposiciones vigentes (art. 13).

(35) Los Ministros, como Jefes de sus Departamentos, estan investidos de las si-
guientes atribuciones: 1. Ejercer la iniciativa, direceién e inspeccién de todos los
servicios del Departamento y la alta inspeccion y demds funciones 'que les correspon-
dan respecto de los organismos auténomos adseritos al mismo, 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 mno
comprendidas en el parafo séptimo del articulo 10 ni en el mimero cuatro del articu-
lIo cuarto. 5. Nombrar y separar a los funcionarios del Departamento. Destinar y ascen-
der a los mismos cuando sea facultad discrecional del Ministro. 6. Otorgar o propo-
‘ner, en su caso, las recompensas que procedan y ejercer las potestades disciplinarias
y correlativas, con arreglo a las disposiciones vigentes. 7. Resolver, en su ultima ins-
tancia, dentro de la via administrativa, cuande no correspond: a una autoridad infe-
rior, 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 1a Presidencia del Gobierno, 3. Resclver las contiendas que
surian entre Autoridades administrativas dependientes del Departamento y suscitar
conflictos de atribuciones con otros Ministerios. 9. Formular el anteproyecto de presu-
puesto del Departamento. 10. Disponer los gastos propios de los servicios de su Minis-
terio no reservados a la competencia del Consejo 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 coniratos relativos a
asuntos propios de su Departamento. 12. Y cuantas facultades les atribuyan las dispo-

" siciones en vigor (art. 14). .

(36) Como es notorio, los Ministros tienen un doble aspecte, politico y adminis-

frativo; como miembros del Consejo, participan de sus deliberacines y se manifiestan
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nerales (38) y Secretarios Generales Técnicos. Finalmente, el capitulo
cuarto regula la delegacién de atribuciones.

El objetivo de este titulo es reunir en un solo cuerpo legal las normas
fundamentales relativas a la competencia de los érganos superiores de la
Adminigracién Central, que andaban dispersos en numerosas disposicio-
nes. Légicamente, la exposicién no pretende ser exhaustiva, pues de in-
tentarlo, se correria el riesgo de que fuese incompleta y répidamente su-
perada por disposicicnes posteriores. Por otra parte, se entiende que a
los efectos de configurar juridicamente los citados drganos estatales, es
suficiente con enumerar las competencias de mis alta trascendencia juri-
dica y administrativa, afadiendo en cada caso una cldusula general que
haga referencia a cuantas facultades se le confieran a dichos 6érganos por

como gobernantes que juegan un papel politico. Como Jefes de sus Departamentos
respectivos, constituyen esencialmente las autoridades administrativas centrales, co- -
rrespondiendo al Derecho administrativo el estudio de este segundo aspecto (Cfr. Lau-
BADERE, Traité élémentaire..., cit., pag. 58).

(37) El Subsecretario- es Jefe superior del Departamento después del Ministro, y
con tal caracter tiene las facultades siguientes: 1. Ostentar la representacién del De-
partamento por delegacién del Ministro. 2. Desempefiar la Jefatura superior de todo
el personal del Departamento y resolver cuantos asuntos se refteran al mismo, salve
los casos reservados a la decisién del Ministro o de los Directores Generales. 3. Asu-
mir la inspeccion de los Centros, Dependencias y Organismos afectos al Departamen-
to. 4. Disponer cuanto concierne al régimen interno de los servicios generales del Mi-
nisterio y resolver los respectivos expedientes cuando mno sea facultad privativa del
Ministro o de los Directores Generales. 5. Actuar como drgano de comunicacién con
los demas Departamentos y con los Organismos y Entidades que tengan relacién con
el Ministerio, 6. Fjercer todas las demas facultades, prerrogativas y funciones que les
atribuyan las disposiciones en vigor.

Cuando en un Departamento ministerial existan dos o mds subsecretarios, la repre-
sentacién y delegacion general del Ministro y la gestién de los servicios comunes del
Departamento se encomendaran a uno de aquéllos (art. 15).

Los ascensos, deslinos, excedencias y jubilaciones de los funcionarios piblicos que
se realicen de acuerdo con facultades regladas, seran de la exclusiva competencia del
Subsecretario o Director General de quienes aquéllos dependan jerérquicament.e (ar-
ticulo 17). i

Los Subsecretarios y Directores Generales, en cuanto se refiere a la organizacion
interna de los Servicios. dependientes de los mismos, podrin dictar circulares e ins-
trucciones (art. 18). ’

(38) Los Directores generales son Jefes del Centro directivo que les estd encomen-
dado, y tendrin las siguientes atribuciones: 1. Dirigir y gestionar los serviciog y
resolver los asuntos del Departamento que sean de su incumbencia, 2. Vigilar y fisca-
lizar todas las dependencias a su cargo. 3. Proponer al Ministro la resoluciéon que esti-
men procedente en los asuntos que sean de su competencia y cuya tramitacién corres-
ponda a la Direccién General, 4. Establecer el régimen interno de las oficinas de ellos
dependientes. 5. Elevar anualmente al Ministro un informe acerca de la marcha, coste
y rendimiento de los servicios a su cargo. 6. Las demds atribuciones que senalen las
Leyes y Reglamentos.
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disposiciones especificas (39). Asi, pues, son escasas las innovaciones que
contiene. Algunas de ellas han sido ya indicadas, al referirnos al Ministro
Subsecretario de la Presidencia. Las mas importantes entre las demas son,
a nuesiro juicio, las que pasamos a exponer.

B) a) Enel antiguo régimen tenia el caracter de Ley toda norma general
y obligatoria. El Derecho constitucional moderno va a afadir una nueva
nota que terminara por imponerse a los citados: sélo podra ser conside-
rada como ley aquella norma dictada con el concurso de la representa-
cién nacional, Surge asi la distincién entre leyes formales y leyes mate-
riales (40). Las primeras son dictadas segin el procedimiento establecido
por el «6rgano u 6rganos en que resida la potestad legislativa con arreglo
al régimen politico del pais» (41). Las segundas proceden del Poder eje-
cutivo. Entre ellas hay que separar, de un lado, las que dicta en sus-
titucion del Poder legislativo; de otro, las que de ¢l emanan en virtud
de su propia competencia (42). En el primer grupo deben comprenderse
los Decretos-leves y los Decretos legislativos. En el segundo, los Regla-
mentos. Die éstos se ocupa la Ley en el titulo IIT; de aquéllos, en los nu-
meros 3 y 4 del articulo 10, al establecer la competencia del Consejo de
Ministros. ) _

Los Decretos-leyes podemos definirlos como aquellos Decretos propues-
tos por el Gobierne y sancionados por el Jefe del Estado, con el valor y
eficacia de Leyes formales, por razones de guerra o urgencia (43). Apare-
cen regulados por el articulo 13 de la Ley de creacién de las Cortes Espa-
fiolas de 17 de julio de 1942, elevada al rango de Ley fundamental por
la Ley de 26 de julio de 1947, de Sucesién a la Jefatura del Estado. Dicho
articulo ha sido sucesivamente objeto de dos formulaciones: al promul-
garse la Ley establecia que, «en casos de guerra o por razones de urgen-
cia, el Gobierno podra regular, mediante Decreto-ley, las materias regu-

(39) Cfr. Exposiciéon de motivos.

(40) Cfr, O. MayYER, Derecho administrativo alemdn, I, pags. 6 y 7, y en cuanto
al origen histérico y significado de la reserva legal, Scamirr, Teoria de la Constitu-
cion, pags. 169-174,

(41) Cfr. Rovo-ViLLaNova, Elementos de Derecho administrativo, 21 ed., I, Valla-
dolid, 1948, pag. 46. )

(42) Sic. Zanosini, Corso di Diritto amministrativo, 1, 7.2 ed., Milan, 1954, pagi-
nas 61 y 62.

(43) Dado que la sancion de los Decretos-leyes corresponde siempre al Jefe del
Estado y que el Derecho vigente exige taxativamente que se den las circunstancias de
guerra o urgencia para que aquéllos puedan dictarse, nos parece preferible esta defi-
nicién a la ofrecida por R. GOMEz-AcEBO, que los considera como «dos Decretos ema-
nados por el Gobierno y generalmente del Jefe del Estado, con el valor y eficacia de
Leyes formales en razon a causas de absoluta o urgente necesidad» (El ejercicio de Ia
funcion legislativa por el Gobierno, en esta REvista, nim. 6, septiembre-diciembre 1951,
pag. 109). Téngase en cuenta, ademds, que esta definicién pudiera Hevar a pensar que
el Jefe del Estado forma parte del Gobierno, lo gue sabemos no es exacto, al menos
conceptualmente.
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ladas en los articulos 10 y 12, Acto continuo de la promulgacién del De-
creto-ley, se dara cuenta del mismo a las Cortes para su estudio y elevacién
a Ley con las propuestas de modificaciéon que, en su caso, se estimen ne.
cesarias (44). Posteriormente, en virtud de la Ley de 9 de marzo de 1946,
dictada por el Jefe del Estado en virtud de su prerrogativa, el articulo
citado quedé redactado en la forma que sigue: «En caso de guerra o por
razones de urgencia, el Gobierno podra regular, mediante Decreto-ley,
las materias enunciadas en los articulos 10 y 12. Acto continuo de la pro-
mulgacién del Decreto-ley, se dara cuenta del mismo a las Corces.» El
nim. 3.0 del articulo 10 de la Ley de Régimen Juridico se limita a esta-
blecer que sera de competencia del Consejo de Ministros «proponer al
Jefe del Estado la sancién de los Decretos-leyes, en caso de guerra o por
razones de urgencia. Esta sera apreciada por el Jefe del Estado oida la
Comisién a que hace referencia el articulo 12 de la Ley de Cortes». Dicha
Comisidn esta compuesta por el Presidente de las Cortes, un Ministro de-
signado por el Gobierno, un miembro de la Junta Politica, un Procurador
en Cortes con titulo de Letrado, el Presidente del Consejo de Estado y el
del Tribunal Supremo. ' '

Dado el caricter de Ley fundamental de la de creacién de las Cortes
Espafiolas, se plantea el problema~de averiguar si con la Ley de Régimen -
Juridico de la Administracién del Estado se estd infringiendo una norma
de rango superior, al establecerse el requisito de lz audiencia de la Comi-
sién referida. Esta ipreocupacién fué tenida presente por la Comisién que
estudié el proyvecto de la Ley, segiin puso de marifiesto su ponente, Pre-
cisamente por razones de este tipo se rechazé una enmienda que pretendia
volver al texto original de 1942, proponiendo que los Decretos-leyes, acto
continuo de su promulgacién, pasaran a las Cortes para su estudio y ele-
vacién a Leyes, con las propuestas de modificacion que se estimaran ne-
cesarias. Se estimé, en cambio, rectamente a nuestro entender, que la
nueva férmula respeta en su integridad las facultades del Gobierno, del
Jefe del Estado y de las Cortes en cuanto a la propuesta, sancién y cono-
cimiento de las Leyes, v ello porque el dictamen que se establece no es
vinculante para el Jefe del Estado (45).

b) Los Decretos legislativos, o Leyes delegadas, pueden ser definidos, con
CERETTI, como aquellos «actos que revisten la forma de Decreto de Jefe
del Estado y tienen la eficacia de Leyes formales, emanando del Gobierno
en virtud de una delegacién recibida de los érganos legislativos» (46). Sus

(44) Los arts. 10 v.12 establecen lac materias cuyo comocimiento corresponde al
Pleno o a las Comisiones de las Cortes. Vid. una exposicién de la evolucién legisla-
tiva en Espafia, en materia de Decretos-leyes y Decretos legislativos, en R. GOMEZ-AcEBO,
op. cit., pdgs, 116 y ss., donde puede encontrarse igualmente un estudio general del
~ ejercicio de la funcién legislativa por el Gobierno,

(45) Discurso, cit., pags. 14 y ss. .

(46) Corso di Diritto costituzionadle italiano, 1948, pag. 238, citado por R. GOmEz-
AczeBo, El ejercicio..., cit., pag. 105.
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primeras manifestaciones en Espaiia tuvieron lugar en la época-de la co-
dificacién, sin que fuéran regulados hasta la Constitucién republicana de
1931. Derogada ésta, no habian llamado hasta ahora la atencién del legis-
lador, pese a lo cual no es dificil encontrar con pesterioridad al 18 de ju-
lio de 1936 ejemplos de legislacién delegada (47). Segin el nimero 4.° del
articulo 10, es de la competencia del Consejo de Ministros «someter al
Jefe del Estado proyectos de disposiciones con fuerza de Ley cuando el
Gobierno cuente, en cada caso, con expresa delegacion por Ley votada
en Cortes y previo dictamen del Consejo de Estade en pleno». Los requi- -
sitos que se establecen, por tanto, son: 1.°) Delegacién a) expresa,
b) para cada caso, ¢) mediante Ley votada en Cortes; 2.°) Dictamen del
Consejo de Estado en pleno, ‘

La circunstancia de que la Ley de Régimen Juridico sea una Ley ordina-
ria nos fuerza a considerar dos cuestiones: la de la legalidad y la de la
eficacia del apartado 4) del articulo 10 que acabamos de exponer.

Como hemos sefialado, ni en las Leyes fundamentales ni en el resto
" de nuestro Derecho vigente se contiene precepto alguno que regule la emi-
sion de Leyes delegadas. Parece por elio que dificilmente podria mante-
nerse la ilegalidad de una norma cuando no existe ninguna de rango su-
perior a la que deba someterse :, para que exista ilegalidad se requiere,
- ontolégicamente, la preexisiencia de una norma o conjunto de normas que
la establezcan. Ante la carencia de normas que regulen o prohiban la
delegacién del ejercicio de la potestad legislativa al Gobierno, habra que
mantener la legalidad de la norma por la que se establezcan los requisitos
para que dicho ejercicio pueda verificarse.

Pero el problema no es tan simple como los razonamientos expuestos
pudieran hacer pensar. En realidad, existe un planteamiento vicioso. El
de suponer aplicable en este terreno el principio de que estd permitido
todo lo que la Ley no prohibe o, mejor, creer que no existe ninguna pro-
hibicién. Y, sin embargo, la realidad es muy distinta. Para enfocar ade-
cuadamente la cuestion es necesario empezar por examinar el 6rgano u
organos a quienes compete la potestad legislativa y el carecer de las nor-
mas que realizan esta atribucién de competencias. Como ya sabemos, la
potestad de dictar leyes formales corresponde al Jefe del Estado con las
Cortes, salvo los supuestos en que la ejercita él solo haciendo uso de su
prerrogativa. Asi se deduce, especialmente, de la Exposicién de Motivos
de la Ley de 17 de julio de 1942 de creacién de las Cortes espaiolas, se-
gun la cual, «continuando en la Jefatura del Estado la suprema potestad
de dictar normas juridicas de caricter general, en los términos de las Le-
yes die 30 de enero de 1938 y 8 de agosto de 1939, el érgano que se crea
significara, a la vez que eficaz instrumento de colaboracién en aquella
funcién, principio de autolimitacién para una institucién mas sistema-
tica del poder». Segin el articulo 1.° de la misma Ley, «es misién princi-

(47) Cfr. R, GOMEZ.-AcEBO, op. cit., pags. 119-120 y 124. .
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pal de las Cortes la preparacion y elaboracién de las Leyes, sin perjuicio
de la sancién que corresponde al Jefe del Estado». La Ley de creacién
de las Cortes espariolas fué elevada al rango de Ley fundamental por el
articulo 10 de la de 26 de julio de 1947, de Sucesién a la Jefatura del
Estado, con la consecuencia de que para modificarla ¢ derogarla seri ne-
cesario, ademas del acuerdo de las Cortes, el referéndum de la nacién.
De esta atribucién de competencias se deduce, por lo pronto, que el Jefe
del Estado puede dictar, con la colaboracién de las Cortes o, en casos ex-
cepcionales, sin ell4, leyes formales. En segunde lugar, que ningin otro
organo tiene esa misma potestad. Esto, salvo la facultad del Gobierno de
proponer al Jefe del Estado, por razones de guerra o urgencia, la sancién,
no ya de leyes formales, sino de Decretos-leyes, que tendran la misma
eficacia de aquéllas. El ordenamiento juridico, por tanto, ha querido que
unicamente los érganos citados tengan la potestad legislativa : el uno, para
sancionar las leyes; el otro, para prepararlas y elaborarlas. Y lo ha que-
rido precisamente a iravés de una Ley fundamental. Si ello es asi, dichos
6rganos, en virtud del principic de la inderogabilidad de la competencia,
no podrin transmitir ni su titularidad ni su ejercicio, siquiera sea tem-
poral. A menos que haya una Ley que le faculte para ello. Ley que ha-
bria de ocupar en la jerarquia normativa el mismo grado que tiene la
norma que atribuye la competencia, Es decir, que en el caso presente se
requeriria una Ley fundamental. Toda norma dc rango inferior estara
infringiendo la Ley fundamental que establece cuiles han de ser los 6r-
ganos competentes para legislar. Esto es justamente lo que ocurre con el
apartado 4) del articulo 10 de la Ley que estamos comsiderando.

Varias objeciones pudieran oponerse a la postura que mantenemos. En
primer lugar, la de afirmar que la Ley de Régimen Juridico viene tnica-
mente a regular la forma en que ha de ejercitarse la delegacién legislati-
va; no a atribuir al Poder legislativo la competencia para delegar, pues
esta competencia ya la tenia, como lo prueba el hecho de que en repetidas
ocasiones se haya usado de ella (48). La Ley lo tinico que haria seria dar
carta de naturaleza a estas disposiciones con fuerza de Ley «que vivian
un poco clandestinamente en nuestro Derecho», como seiialaba ante las
Cortes el sefior SANCHEZ AcESTA (49). Pero asi obrando se incurre en una
peticién de principio, la de estimar que el desarrollo de una actividad
implica la competencia para realizarla. Cuando lo primero que habra
que demostrar es la competencia, como presupuesto de la legalidad de
los actos que se realizan. Por lo demas, la misma circunstancia de la
«clandestinidad» debe ponernos en guardia, pues tal sitnacién va acompa-
fada en no pocas ocasiones de la infraccién del orden juridico existente.

(48) En los Decretos-leyes de 21 de febrero y 24 de julio de 1947, asi como en el
de 19 de enero de 1951 (art. 40 del I y 3.» y 1.o del II), se contienen autorizaciones
al Gobierno para que modifique mediante Decreto otras disposiciones de rango jerar-
quico legal, bien sean Leyes o Decretos-leyes (Cfr. R. GOMEZ-AcEBO, op. cit., pag, 124).

(49) SANcHEz AcEestA, Discurso, cit., pag. 17.

274



LEY DE REGIMEN JURIDICO DE LA ADMINISTRACION

Podria ob]etarse igunalmente que, dado que el Jefe del Estado puede
dictar leyes sin nece51dad de la colaboracién de las Cortes, haciendo uso
de su prerrogativa, y que €l sera el encargado de sancionar los Decretos
leglslatlvos, el precepto que comentamos no supondria ninguna infrac-
cién, por aquello de que quien puede lo mas pun,de lo menos, Tampoco
este argumento nos parece convincente : en primier lugar, la forma nor-
mal de leglslar es la de la colaboracidn entre el Jefe del Estado y las Cor-
tes; el ejercicio de la prerrogativa tiene caracter excepcional, como lo
demuestran las contadas ocasiones en que se han dictado leyes por este
procedimiento. ‘Ademas, desde el punto-de vista formal, es distinta la
actuacién del Jefe del Estado cuando sanciona las leyes y cuando sanciona
los Decretos legislativos. En el primer caso actia como titular del Poder
legislativo; en el secrundo, como Jefe del Estado, es decir, titular de to.
dos los poderes del mismo.

Finalmente, no faltara quien nos ob]ete que la legislacién’ delegada,
en ultima instancia, se reduce a una forma de ejercicio de la potestad re-
glamentaria. A esta afirmacién oponemos que los Reglamentos no pueden
versar, como mas adelante se vera, sobre las materias reservadas, y por
su propia naturaleza carecen de eficacia para modificar una ley formal ante-
rior. Ademas, la diferencia es mayor en nuestro ordenamiento, ya que, con-
trariamente a lo que ocurre en otros paises, ‘por ejemplo Italia (50), no se
exige que la Ley de delegacion fije criterios directivos a los que habra de
adaptarse el Poder ejecutivo en e} ejercicio de las. facultades que se le
confieren.

En resumen, por tanto, mantenemos la inconstitucionalidad del apar-
tado 4.° del articulo 10 de la Ley de Régimen Juridico de la Administra-
cién del Estado.

Pero es que, ademas, la eficacia de este precepto es muy limitada. Al
estudiar Fueyo el sistema de produccién de normas, sefiala la necesidad
de que aquellas que lo establecen tengan rango superior a las que se dic-
ten con arreglo al sistema establecido (51). En caso contrario, la decla-
racién tendria un caracter poco menos que platénico. Y esto es lo que
ocurre en el supuesto presente: como se recordara, la delegacién segéin

(50) «E} ejercicio de la funcién legislativa, dice el art. 76 de la Constitueién, no
puede ser delegado al Gobierno sino con determinacién de principios y criterios di-
rectivos y sélo por tiempo limitado y para objetos definidos.»

(51) «Es preciso advertir, seitala FUEYO, que si el sistema de produccmn en esle
punto ha de significar algo més que un plan puramente inlerno del funcionamiento de
la organizacién de poder, tiene que ser puesto a salvo del juego del principie lex pos-
teriori derogat priori, al menos con respecto a la tipologia normativa que el mismo
establece. En otras palabras, las normas que la estatuyen tienen que formar un tipo
aparte de la cadena de tipos regulados, puesto que si su significacién normativa es
idéntica a éstos, su inobservancia ha de ser necesariamente interpretada como una
modificacién o derogacién posterior» (Legitimidad, validez y efzcacw, en esta REvIsTA,
nam. 6, septiembre-diciembre 1951, pag 66).
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el precepto que comentamos habra de ser expresa, para cada caso y median-
te Ley votada en Cortes. Ahora hien, ello se prescribe en una ley ordina-
ria. Por lo que una ley posterior del mismo rango puede modificarla.
En consecuencia, si una ley no es votada en Cortes, o delega con caracter
genérico, o establece que no sera preceptivo el dictamen del Consejo de
Estado, sera completamente invulnerable desde el punto de vista de su
adecuacién a los principios que informan el Derecho positivo espaiiol.

No quisiéramos pecar de formalistas. La practica enseiia, y el Derecho
comparado ha recogido esta ensefianza, la necesidad del instituto de la
legislacion delegada. Nuesiro ordenamiento juridico no puede constituir
una excepcién. Lo anico que propugnamos es la conveniencia, tanto desde
el punto de vista de la legalidad como ‘desde el de la eficacia, de gue al
regularla se haga a través de los cauces adecuados, Y- este cauce sélo pue-
de ser el de una Ley fundamental.

Pocas novedades ofrecen el resto de los preceptos reguladores de la
competencia de los Grganos superiores de la Admmlstraclon del Estado.
Casi todos ellos tienen el caricter de declaraciones pleonasticas. Lo cual
no quiere decir que consideramos desacertada su inclusién. Tanto por
razones practicas como tedricas, es extraordinariamente interesante con-
tar con un texto en que se incluyan los principios basicos de la organizacién
administrativa. En adelante, s6lo cuando el tema a considerar se refiera a
las peculiaridades de alguno de los érganos en cuestién, debera el intere-
sado iniciar ese enojoso peregrinar por colecciones legislativas, que consti-
tuye una de las cargas mas gravosas de quienes se eucuentran en contacto
con el Derecho admlmstratwo. Este es un mérito de la Ley que seria injusto
silenciar,

C) En el articulo 19 se establece la posibilidad de que en los Ministe-
rios civiles exista un Secretario General Técnico con categoria de Director
General para realizar estudios y reunir documentacién sobre las materias
propias del D‘epartamemo (52). Obsérvese que en todo caso este prece‘pto
tiene sélo caracter facultativo,

(52) Segin el art. 19, «en los Ministerios civiles podra existir un Secretario Gene-
ral Técnico, con categeria de Director General, para realizar estudios y reunir docu-
mentacién sobre las materias propias del Departamemo especialmente en orden a los
puntos siguientes: 1) Elaborar los proyectos de planes generales de actuacién y los
programas de necesidades del Departamento, 2) Prestar asistencia técnica y adminis-
trativa al Ministro en los asuntos que éste juzgue conveniente, con vista a la coordina.
cién de los servicios. 3) Propomer las reformas que se encaminen a mejorar y perfec-
cionar los servicios de .los distintos Centros del Ministerio-y preparar la relativa a su
organizacién y métodos de trabajo, atendiendo principalmente a los: costes y rendimien-
tos. 4) Proponer las normas generales sobre adquisicién de material y cuantas dispo-
siciones afecten al funcionamiento de los servicios, 5) Preparar compilaciones de las
disposiciones vigentes que afecten al Ministerio, proponer las refundiciones o revisio-
nes de textos legales que se consideren oportunas, y cuidar de las publicaciones técni-
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Los Ministerios del Ejército‘ Marina y Aire se regiran, en lo que afecta
a su organizacién, mando y ]erarqula, por sus disposiciones ‘especiales
(art. 21).

D) Una vez expuesta ¢n los capitulos I, I1 y III del titulo II la competen-
cia del Consejo de Ministros, de las Comlslones Delegadas, de la Presidencia.
del Gobierno, de los Ministros, de los Subsecretarios, de los Directores
Generales y de los Secretarios Generales Técnicos, en el capitulo IV se
regula, la delegacién de atribuciones a través de una serie de normas co-
munes a todos aquéllos. Por esta razén consideramos como un acierto téc-

.nico de la Ley la insercién de estas normas en un capitulo aparte de los
demas, pero siempre dentro del titulo relativo a la competencia. La de
delegar es, en efecto, una nueva compelencia a afiadir a la de cada uno
de los 6rganos citados. Pero es que, ademis, de la poqibi]idad de la dele-
gacién se desprende que las atribuciones de dichos érganos no correspon-
den a cada uno de ellos con caricter exclusivo, sino también a aquellos
en quienes se pueden delegar, aungue condicionada en cuanto a éstos al
acto de delegacién de los primeros (53). Unas veces, el 6rgano en que se
puede delegar es solo uno. Asi el Consejo de Minisiros, por acuerdo una-
nime, y el Presidente del Gobierno, pueden delegar sus funciones admi-
nistrativas, respectivamente, en las Comisiones Delegadas y en el Minis-
tro. Subsecretario de la Presidencia. En otras ocasiones son varios los
6rganos en que se puede delegar: los Ministros pueden hacerlo en los
Subsecretarios o Directores Generales; los Subsecretarics, en los Directo-
res Generales y otras Autoridades del Departamento, y los Directores Ge-
nerales, en los Jefes de Seccién v Autoridades dependientes de aquéllos.
En los dos ultimos casos, se exige la aprobacién del Ministro. De acuerdo
con la opinién, casi uninime, de la doctrina, la delegacion sera revocable
en cualquier momento por el érgano que la haya concedldo, v las atribu-

_ciones que se posean por delegacién no seran delegables (art. 22) (54).
Salvo en el caso de la deleﬂacmn de las funciones administrativas del
Consejo de Ministros a las Comisiones Delegadas, las delegaciones de fa-

cas, periédicas o no, del Ministerio. 6) Dirigir y facilitar la formacién de las estadis-
ticas acerca de las materias de la competencia del Departamento, en colaboracién con
el Instituto Nacional de Estadistica y las demas que se estimen convenientes. Para el
cumplimiento de las anteriorés funciones, podra recabar de las Direcciones Generales
y Organismos del Departamento, asi como de sus Servicios descentralizados, cuantos
informes, datos y documentos considere precisos para el cumplimiento de sus fines.

(53) Cfr. FrancamNi, La delegazione ammninistrativa, Milz’m, 195(), en particular
pags, 31 y ss.

(54) Es frecuente invecar como fundamento de Ia prohibicién de delegar las atri-
buciones que e posean por delegacién la.maxima de origen privatistico delegata po-
testas non delegatur. Sin embargo, estimamos que los principios del Derecho privado
no son aqui aplicables, La causa de esta prohibicién es la inderogabilidad de la-com-
petencia. Dado que ésta corresponde al érgano delegante y al delegado, el segundo
no podra a su vez transmitir, siquiera temporalmente, su ejercicio (Sic. FrancHInI,
op. cit., pags. 175 y ss.). ' :
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cultades que los diversos érganos de la Administracién confieran a otros
inferiores se publicaran en el «B. O. del Estado». Cuando las resoluciones .
administrativas se adopten por delegacién se hara constar expresamente
esta circunstancia y se considerarin como dlctadaJ por la autoridad que
la haya conferido (art. 32).

E) Distinta de la delegacion es la desconcentracmn admlmstratwa
Con aquélla se transmite temporalm_ente el ejercicio de una funcion;
~a través de la desconcentracion se establece con caracter permanen-
_te una nueva distribucién de funciones. La primera se realiza dentro
de un cuadro prefijado de competencias; mediante la segunda se veri-
fica una nueva ordenaciér de las competencias (55). La Ley dicta en
las cuatro primeras disposiciones adicionales normas para efectuar la des-
concentracién administrativa. En el término de un afio a contar desde la
promulgacién de la Ley, los distintos Ministerios remitiran a la Presiden-
cia del Gobierno una propuesta detallada sobre los asuntos cuya resolu-
cién pueda encomendarse a érganos que ocupen en la jerarquia adminis-
trativa grados inferiores a los de aquellos a quienes actualmente corres-
ponde. Estas propuestas deberan redactarse con vista a acelerar los
procedimientos, conceder a Jrganos inferiores cenirales y delegados pro-
vinciales o locales la potestad de resolver definitivamente en via adminis-
trativa y con el fin de reducir la materia propia de la competencia de los
6rganos superiores del Ministerio. Se establece, sabiamente, la prohibicion
de que estas propuestas impliquen un aumento del nimero de servicios
u organismos delegados de la Administracién en las provincias o en los
Departamentos ministeriales, sefialindose que antes bien deberam procu-
rar la integracion en una sola Delegacién de los servicios provinciales o
locales dependientes de un mismo Ministerio. En la disposicién 4.° se
contiene una autorizacién .al Gobierno para que dicte las disposiciones
oportunas en orden al traslado de competencias que se preceptua.

La importancia practica de las medidas que acabamos de exponer no
necesita ser subrayada. En el prélogo de una obra reciente clasifica Luci-
FREDI la centralizacién como «una de las plagas sangrantes que mas afli-
gen a la Administracién italiana» (56). Las palabras del Proflesor de la
Universidad de Génova son. perfectamente aplicables en nuestra patria.
No es éste el momento de entretenernos a considerar las ventajas e incon-
venientes de la centralizacién y la descentralizacion administrativa (57).
Cualquiera que sea la postura que se adopte en-cuanto a la vieja polémica,
parece en todo caso indudable, como el autor citado sefialara en otra oca-
sién ante la Camara de los Diputados de su pais, que un sistema excesiva-
mente ceniralizado origina pérdida de tiempo, aumento de gastos y, en
ocasiones, incluso una menos feliz solucion de las cuestiones administra-

(55) Vid., sobre el particular, autor y op. cit., pags. 28 v ss.
(56) LuciFrepr y COLETTI, Decentramento amministrative, Turin, 1956, pag. VIL
(57) Vid. op. cit., pags. 1 y ss.
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tivas (58). Esto ha llevado a los realizadores de las reformas de esta natu-
raleza a considerar la descentralizacién como un elemento fundamental
de las mismas (59) (60). Los de la espaficla no podian ignorar y no han
ignorado esta realidad. -

Conviene seiialar, no obstante, que con las medidas expuestas no se
realizara en rigor una descentralizacién, puesto que no se traspasan com-
petencias de la Administracién directa a la- indirecta, sino simplemente
una desconcentracion, Aun asi, sus efectos beneficiosos, siempre que el
Gobierno haga uso adecuado de la autorizacién que se le confiere, pueden
ser muy notables. No estara de mas, sin embargo, recordar la conyenien-
cia de que también se realice una descentralizacion en favor de los entes
locales, acompaiiada, como es inevitable, si se pretende que tenga alguna
virtnalidad, de la necesaria reforma de sus haciendas. La experiencia in-
glesa de potenciar las mayores circunscripciones territoriales o establecer
una estructura de tipo regional, es en este terreno especialmente aprove-
chable. La provincia podia constituir la base para ello. Como Garcia bE
EnTERRIA ha demosirado en una brillante conferencia, nuestra Ley de Ré-
gimen local recoge esta nueva direccién, introduciende un giro en la linea .
seguida desde que Javier de BURGOs estableciera el sistema actualmente
vigente. Se ha producido asi, afirma diche autor, una «provincializacién
de nuestro régimen local (61).

111

1.—El Titulo Ii] de la Ley se ocupa de las disposiciones y resoluciones
administrativas. En los diecisiete articulos que comprende se incluyen una
serie de normas de mayor interés relativas a ambas clases de actos admi-
nistrativos. Pasemos a exponer las mas importantes, comenzando por las
que se refieren a las disposiciones administrativas,

(58) Sulla legge per il decentramento amministrativo, Roma, 1952, pag. 2.

(59) En Ttalia la exigencia de la descentralizacién administrativa ha llegado incluso
a ser sancionada en la Constitucién, Vid. sobre el particular nuestro trabajo La refor-
ma..., cit., pags. 203 y ss., y, posteriormente, la obra citada en la nota anterior.

(60) Una excepcion del movimiento descentralizador lo constituye Inglaterra, aun-
que para enfocar adecuadamente el problema en este pais hay que tener en cuenta las
peculiaridades de la situacién de que se parte. Debido a ella, el sistema inglés, aunque
desde el punto de vista dinidmico tiende a la centralizacién, desde el punto de vista
estitico es mucho mas descentralizado que el de los paises del Continente europeo.
Asistimos a una quiebra del Self-government, pero aun asi la Administracién central,
en la medida en que en dicho pais pueda emplearse este término, deja a los entes
locales una libertad de accién y una abundancia de cometidos muy superior a aquella
de que disfrutan en los restantes paises. Cfr. sobre el tema préximamente nuestro tra-
bajo Los movimientos centralizadores..., cit.

(61) La provincia en el régimen local espafiol, en las jornadas municipalistas en
las Islas Canarias, Todas las conferencias pronunciadas en dicha ocasién han sido pu-
blicadas en Las Palmas de Gran Canaria, 1957, bajo el iitulo Las Jornades Municipa-
listas en las Islas Canarias. Existe separata. Vid, en particular, pags. 14 y 15 de la misma.
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A) La ordenacién jerarquica de las normas y el respeto de la misma
tiene una gran importancia desde el punto de vista politico y juridico. En
el primer sentido porque a través de ella se consigue, como FUEY0 sefala,
una «ordenacién funcional del aparato de poder» (62). La técnica consiste
en enumerar y ordenar jerarquicamente los «tipos normativosy»; asignar
la competencia para dictar cada uno de estos tipos normatives a érganos
determinados y exigir que los mandatos sobre ciertas materias o de cierto
contenido se realicen mediante un tipo normativo concreto. Desde el punto
de vista juridico, la ordenacién jerarquica de las normas debe considerarse
como uno de los elementos del principio de legalidad. Este, como afirma
GARrIDO FALLA, no solamente supone la sumisién de la actuacién adminis-
trativa a las prescripciones del poder legislativo, sino, asimismo, el respeto
absoluto en la produccién de las normas administrativas al orden escalo-
nado exigido por la jerarquia de las fuentes, y, finalmente, la sumisién de
los actos concretos de las autoridades administrativas a las disposiciones de
caracter general previamente dictadas por esa misma autoridad e incluso
por otra atitoridad de grado inferior, siempre que actue en el ambito de su
competencia (63).

Haciéndose eco de la importancia sefialada, el Fuero de los Espafioles
declara en su articulo 17 que «los espaiioles tienen derecho a la seguridad
juridica. Todos los 6rganos del Estado actuaran conforme a un orden je-
rarquico ‘de normas preestablecidas, que no podran arbitrariamente ser
interpretadas ni alteradas». Hasta ahora, sin embargo, no existia ningin
texto legal en que se desarrollara en todos sus extremos esta declaracién.
El que estamos comentando viene a llenar este vacio realizando una regu-
lacién detallada en que se sigue la técnica consignada en el parrafo ante-
rior. El articulo 23, en efecto, establece en su parrafo primero que ninguna
disposicién administrativa podra vulnerar los preceptos de otra de grado
superior, Segtn el parrafo segundo. las disposiciones administrativas de
caracter general se ajustaran a la siguiente jerarquia normativa: 1) De-
cretos; 2) Ordenes acordadas por las Comisiones delegadas del Gobierno;
3) Ordenes ministeriales; 4) Disposiciones de autoridades y érganos infe-
riores segin el orden de su respectiva jerarquia. Como complemento de
este articulo se establece en el siguiente que adoptaran la forma de Decreto
las disposiciones generales no comprendidas en los articulos 10 y 12 de la
Ley de Cortes, y las resoluciones del Consejo de Ministros, cuando asi lo
exija alguna disposicién legal, v seran firmadas por el Jefe del Estado y
refrendadas por el ministro a quien correspondan. Si afectaren a varios
Ministerios, el Decreto se dictara a propuesta de los ministros interesados
y sera refrendado por el Presidente del Gobierno o el Ministiro Subsecretario
de la Presidencia. En virtud del articulo 25, las disposiciones y resoluciones

(62) Legitimidad, validez y eficacia..., cit., pag. 62. .
(63) Teoria de las fuentes del Derecho administrativo, que aparecera préxima-
mente. :
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de los ministros adoptaran la forma de Ordenes e iran firmadas por el titu-
lar del Departamento. Cuando la disposicién o resolucién administrativa,
finalmente, dimane de una Comisién Delegada del Gobierno o afecte a
varios Departamentos revestira la forma de Orden del ministro competente
o de la Presidencia del Gobierno dictada a propuesta de los ministros inte-
resados, constando ademas, en el primer caso, en el libro de actas corres-
pondientes. Con las disposiciones precedentes queda perfectamente limi-
tada la situacién jerarquica en que cada disposicién administrativa se en-
cuentra respecto de las demas, eliminandose, por otra parte, los problemas
que antes se planteaban en relacién con la eficacia y forma de impugnacién
de aquellos actos administrativos dictados mediante la colaboracién de
varios ministros. _

B) Pero no basta para establecer el régimen de las disposiciones adminis-
trativas con fijar el orden jerarquico que éslas ocupen entre si; es necesario,
ademas, delimitar su sitnacién frente a la Ley. Los articulos 26, 27 y 28
tienen este cometido. Como es sabido, son dos las clases de limites a gue
esta sometida la Administracion en el ejercicio de la potestad reglamen-
taria. De un lado, no podra ser objeto de la misma la regulacién de las
«materias reservadasy; de otro, por su propia naturaleza, los Reglamentos
deberan estar subordinados a la Ley, Ambos exiremos aparecen recogi-
dos en el primero de los articulos citados, segin el cual «la Administracién
no podra dictar disposiciones contrarias a las leyes ni regular, salvo autori-
zacién expresa de una Ley, aquellas materias que sean de la exclusiva com-
petencia de las Cortes». Hasta la promulgacién de la Ley tenian el caracter
de materias reservadas, las siguientes: 1) las que se enumeran en los ar-
ticulos 10 y 12 de la Ley de creacién de las Cortes Espafiolas; 2) el articu-
lo 8 del Fuero de los Espaifioles, asigna tal caracter a la imposicién de las
prestaciones personales que exija el interés de la nacién y las necesidades
publicas; 3) en virtud del articulo 9 de la misma Ley fundamental, nadie
estar obligado a pagar tributos que no hayan sido iestablecidos con arreglo
a Ley votada en Cortes En adelante, debido al articulo 27, existiran otras’
dos materias para legislar sobre las cuales sera necesaria también una Ley
de rango formal : En primer lugar, los Reglamentos, circulares, Instrue-
ciones y demas disposiciones administrativas de caracter general no podran
establecer penas; en segundo lugar, se amplia la prohibicién de imponer
tributos en el sentido de que no podra imponerse ningin tipo de exaccio-
nes, tasas, canones, derechos de propaganda y otras cargas similares, salvo
en aquellos casos en que expresamente lo autorice una Ley, que habra de
ser, precisamente, votada en Cortes. El requisito, sin embargo, de que dicha
Ley sea votada en Cortes es inoperante, jpor las mismas razones que expo-
niamos al referirnos a los Decretos legislativos : Dado el caracter de Ley
ordinaria, de la de régimen juridico, cualquier Ley posterior podra modi-
ficarla, aunque haya sido dictada por el Jefe del Estado en virtud de su
prerrogativa. Segin la quinta de las disposiciones adicionales, el Gobierno
dispondra lo necesario para la mejor efectividad del precepto que acaba-
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mos de recoger, elevando a las Cortes, en el plazo de seis meses, las pro-
puestas de reforma o convalidacién que estime convenientes.

Las disposiciones administrativas que infrinjan los limites expuestos,
dice el articulo 28, seran nulas de pleno derecho.

C) En el articulo 29 se establece el requisito de la publicacién en el «Bo-
ministrativas produzcan efectos juridicos de caracter general, Sin embargo,
dado su.caracter de actos administrativos, dichas disposiciones administra-

tivas produciran efectos juridicos respecto de los particulares a quienes sean
notificadas.

2. A) Los articulos 30 y ss., establecen el régimen de las resoluciones
administrativas de cardcter particular. De acuerdo con las exigencias del
principio de la legalidad, dichas resoluciones administrativas no podran
vulnerar lo establecido en una disposicién de caricter general, y ello aun-
que aquéllas tengan rango igual o superior a éstas (art. 30). Las resolucio-
nes y acuerdos que dicta la Administracién, bien de oficio o a instancia
de parte, lo séran segin el articulo 31, con arreglo a las normas que regu-
lan el procedimiento administrativo.

B) El privilegio de la ejecutoriedad de los actos administrativos es
admitido comunmente por la doctrina y por la jurisprudencia. El articu-
lo 361 de la Ley de Régimen Local, en su texto refundido de 24 de junio
de 1955, lo establece en cuanto a los actos y acuerdos de las autoridades y
corporaciones locales. Hasta ahora, sin embargo, no existia ninguna norma
en analogo sentido en cuanto a los de las Autoridades y Organismos de la
Administracién del Estado. Este vacio es llenado por el articulo 33, a tenor
del cual los referidos actos v acuerdos de las Autoridades y Organismos de
la Administracién del Estado seran inmediatamente ejecutivos, silvo los
casos en que una disposicién establezca lo contrario o requiera una apro-
bacién o autorizacién superior. La interposicién de cualquier recurso, ex-
cepto en los casos en que una disposicién establezea lo contrario, no sus-
pendera la ejecucién del acto impugnado, pero la autoridad a quien com-
peta resolverlo podra suspender de oficio o a instancia de parte la ejecucién
de acuerdo recurride en el caso de que dicha ejecucién pudiera causar
perjuicios de imposible o dificil reparacién, El acuerdo de suspensién sera
motivado (art. 24).

C) En el articulo 35 se declara el derecho de los particulares de eje-
cutar las acciones que procedan ante la jurisdiccién competente, contra los
actos o acuerdos de la Administracién, que pongan fin a la via administra-
tiva, siempre que cumplan los requisitos previos exigidos en cada caso por
las disposiciones vigentes. Tales actos seran los siguientes: 1) los del Con-
sejo de Ministros y de las Comisiones Delegadas del Gobierno; 2) los de
los Ministros, salvo cuando proceda recurso de reposicién o una ley espe-
cial otorgue recurso ante otro de los érganos superiores de la Administra-
cion del Estado; 3) los de las Autoridas inferiores en los casos que re-
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suelvan por delegacion de un Ministro o de otro érgano cuyas resoluciones
pongan fin a la via administrativa; 4) los de los Subsecretarios y Directores
generales relativos al personal, y 5) los de cualquier Autoridad, cuando
asi lo establezca una disposicién legal o reglamentaria.

D) Una de las cuesticnes mas debatidas de los ultimos tiempos ha
sido la de la potestad de la Administracién de anular de oficio sus propios
actos declarativos de Derecho, cuando dichos actos infrinjan manifiesta-
mente la Ley. En el articulo 37 se prohibe dicha anulacién, salve cuando
-tales actos infrinjan expresamente la Ley segin dictamen del Consejo de
Estado y no hayan transcurrido cuairo afios desde que fueron adoptados.
Igualmente podria la Administracién, dentro del mismo plazo, rectificar
los errores materiales y de hecho. Acaso sea éste el precepto de la Ley que
mas problemas planteara al intérprete. Su examen justificaria por si sélo
una monografia. Asi; jpor qué limitar a cuatro aiios el plazo para rectifi-
car los errores de hecho?; ;se admite la revocacién de los. actos declara-
torios de Derecho? ;Se exigira el dictamen del Consejo de Estado para que
la Administracién pueda anular de oficio los actos inexistentes?, ;podra
simplemente  desconocerlos? La enumeracion resultaria interminable, La.
jurisprudencia sera la encargada de desmenuzar este precepto, lo que cier-
tamente no conseguira realizar sin grandes esfuerzos.

E) Segun el articulo 38, contra las providencias dictadas por las auto-
ridades administralivas en materia de su competencia y de acuerdo con el
- procedimiento legalmente establecido no procede la accién interdictal.

. \

F) El articulo 21 del Fuero de los Espaiioles configura el derecho de
peticién. Este derecho es desarrollado por el articulo 39 de la Ley que nos
ocupa establece gue toda persona, natural o juridica, podra dirigir ins-
tancias y peticiones a las Autoridades y Organismos de la Administracién
del Estado en materia de su competencia. Las citadas Autoridades y Or-
ganismos estan obligados a resolver las instancias que se les dirijan por las
personas directamente interesadas o declarar, en su caso, los motivos de
no hacerlo. Cuando se trata de una simple peticién, la Administracién
s6lo vendra obligada a acusar recibo de la misma. Las corporaciones, fun.-
cionarios piblicos y miembros de las fuerzas e institutos armados, sélo
podran ejercitar el citado derecho de peticién de acuerdo con las disposi-
ciones por que se rijan,

v

El titulo IV se ocupa de la 1esponsab111dad del Estado v de sus Auto-
ridades y funcionarios. Consta de diez articulos, del 40 al 49, divididos en
dos capitulos. En el capitulo primero se regula la responsabilidad patri-
monial del Estado; en el segundo, la de sus Autoridades y funcionarios.
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1.—Acaso sea la de la responsabilidad patrimonial del Estado la mate-
ria en que se ha producido una evolucién legislativa mas rapida en los ulti-
mos afios dentro de nuestra patria. De admitirse en muy escasa medida ha
pasado a establecerse con una amplitud dificilmente superable. Hasta la
promulgacién de la Ley de Régimen Local, la norma fundamental en la
materia era el parrafo quinto del articulo 1.903 del Codigo civil, que dice
asi: «El Estado es responsable, por este concepto, cnando.obra por me-
diacién de un agente especial, pero no cuando el dafio hubiese stdo cau-
sado por el funcionario a quien propiamente corresponda la gestién prac-
ticada.» La jurisprudencia de fuestro Tribunal Supremo interpreté este
articulo en el sentido de que los dafios causados por la Administracién a
través de sus rganos ordinarios o de los funcionarios obrande en ejercicio
de sus cargos, era responsable personalmente ‘el propio funcionario o el
titular del érgano de que se iratase, conforme a la Ley de responsabilidad
civil de los Funcionarios de 5 de abril de 1904 (Senténcias de 18 de mayo
de 1904, 8 de julio de 1911 v 18 de febrero de 1914) (64). Esta interpreta-
‘cién equivalia a admitir la irresponsabilidad civil administrativa. La pri-
mera quiebra del sistema la representa la Ley de Régimen Local de 16 de
diciembre de 1950, que en su articulo 405 establece el principio opuesto
declarando que «las entidades locales responderan civilmente, en forma
directa o subsidiaria», de los perjuicios y dafios que al derecho de los
particulares irrogue la actuacién de sus érganos de Gobierno, o la de sus
funcionarios o agentes, en la esfera de sus atribuciones respectivas. El dafio
‘habra de ser efectivo, material e individualizado. El articulo 406 especifica
que la responsabilidad sera directa; primero, en materia contractual; se- -
gundo, cuando los dafios hayan sido producidos con ocasién del funciona-
miento de los servicios piblicos o del ejercicio de las atribuciones de la
entidad local, sin culpa, o negligencia grave imputables personalmente a
sus autoridades. funcionarios o agentes, El parrafo segundo de este articulo
declara aplicable a las relaciones de Derecho privado de las Corporaciones
locales los articulos 1.902 v ss. del Cédigo civil.

Sin embargo, la Ley de Régimen Local no es aplicable a la Adminis-
tracién Central, por lo que en esta esfera continuaba rigiendo la irrespon-
sabilidad antes consignada. Esta situacion cambié radicalmente al promul-
garse la Ley de expropiacién forzosa de 16 de diciembre de 1954, Segin
su articulo 121 «dara... lugar a indemnizacién... toda lesién que los par-
ticulares sufran en los bienes o derechos a que esta Ley se refiere, siempre
que aquélla sea consecuencia del funcionaminto nermal o anormal de los
servicios pablicos, o de la adopcidn de medidas de caracter discrecional no
fiscalizables en via contenciosa, sin perjuicio de las responsabilidades que

(64) Cfr. Garcia DE EnteRrriA, La doctrine de la responsabilité civile de I’ Admi-
nistration: dans le droit espagnol récent, «(Revue Internationale des Sciences Adminis-
tratives», vol, XXII, 2 de jun. 1956, pag. 102. Existe separata.

284



CRONICA ADMINISTRATIVA

la Administracién pueda exigir de sus funcionarios por tal motivoy» (65-66).

De esta forma, como ha sefialade GaRrcis pE ENTERR{A, se ha abando-
nado la enunciacién de la responsabilidad de la Administracién como una
responsabilidad indirecta producida como consecuencia de actos ilicitos
de los funcionarios y agentes, que es la forma en que con casi absoluta
generalidad vienen produciéndose los pronunciamientos legislativos en la
materia (67). El articulo 122 de la Ley exige que «el dafio habrd de ser
efectivo, evaluable econémicamente e 1nd1v1duahzable con relacién a una
persona o grupo de personas». La regulacién que acabamos de exponer,
sin embargo, en primer lugar, era aplicable solamente a las fesiones que
los particulares sufrieran en los bienes o derechos a que se refiere la Ley
en que se contiene, aunque no han faltado autores que mantengan la po-
sibilidad de una interpretacién extensiva de la misma (68). Ademas, nada
contiene en cuanto a.la responsabilidad de la Administracién de las rela-
ciones' de Derecho privado, ' _ .

Los articulos 40 y 41 de la Ley de Régimen Juridico de la Administra-
cién del Estado completan la evolucion de nuesiro Derecho positivo en la
materia. E] sistema que se establece en cuanto a las relaciones de Derecho
publico es el mismo que hemos expuesto en el parrafo anterior :; los par-
ticulares tendrian derecho a ser indemnizados por el Estado de toda le-
sién que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos
de fuerza mayor, siempre que aquella lésién sea consecuencia del funcio-
namiento normal o anormal de los servicios publicos o de la adopcidn de
medidas no fiscalizables en via contenciosa. Como se ve, se habla de cual:
quier bien o derecho, con lo que queda salvado el problema que antes
apuntibamos. En todo caso, el dafio alegado por-los particulares habra
de ser efectivo, evaluable econémicamente e individualizado con relacién
a una persona o grupo de personas. La simple anulacién en via adminis-
trativa o por los Tribunales contenciosos de las rescluciones administrati-
vas no presupone derechc a indemnizacién; ésta podra pedirse en via con-
tenciosa con arreglo a la ley de dicha jurisdiccién o en la via adminis-
trativa. Cuando la lesién es consecuencia de hechos o de actos administra-
tivos mo impugnables en via contenciosa, o aun siendo impugnables, el
perjudicado obra por la via administrativa, la reclamacién de indemni-
zacién se dirigira al Ministro respectivo, o al Consejo de Ministros si una

(65) Refiriéndose a la Ley de Expropiacién forzosa de 16 de diciembre de 1954,
ha escrito Cataipi: «Probablemente es una de las pocas leyes. europeas de este siglo
que puede compararse, por su organicidad y constructividad, con las grandes leyes del
siglo pasado.» Recension a Lessona, Espropiazione, per pubblica utilita, «Rivista Tri-
mestrale di Diritto Pubblico», julio-septiembre 1957, pag. 717.
~ (66) Vid., para un estudio de la responsabilidad de la Administracién, en la for-
ma que lo conﬁgura esta Ley, GArcia pe ENTERRiA, Los prmczpzos de la nueva Ley de
expropiacién forzosa, Madrid, 1956, pags. 143-236,

. (67) La doctrine de la responsabilité..., cit., pag. 107, ‘
(68) Asi, Garcia pE Enterria, Los principios..., cit., pags. 179 y ss.
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Ley especial asi lo dispone, y la resolucién que recaiga serd susceptible
de recurso contencioso-administrativo en cuanto a la procedencia y cuan-
tia de la indemnizacién. En todo caso., el derecho a reclamar caducara
al afio del hecho que motivé la indemmizacidon.

En cuanto a las relaciones de Derecho privado, establece el articulo 41
que el Estado respondera directamente de los dafios y perjuicios causa-
dos por las Autoridades, funcionarios o agentes, considerindose la actua-
cién de los mismos como actos propios de la Administracién del Estado.
La responsabilidad én estos casos habra de exigirse ante los Tribunales
ordinarios. Asi queda salvada la falta de disposiciones sobre esta materia,
en la que dificilmente podria haber penetrado la Ley de expropiacién
forzosa por las propias limitaciones de su contenido,

Como se ve, el sistema que establece la Ley, siguiendo los principios
dictados por la de expropiacién forzosa, es noloriamente mdis progresivo
-que el contenido en la Ley de Régimen local. Ahora bien, como ya sabe-
mos, la primera de las Leyes citadas, es decir, la que estamos comentan-
do, no es aplicable a las Provincias v Municipios, mientras que debe esti-
marse que si lo es la de exproplacién forzosa (69). El resultado sera que
en lo sucesivo la responsabilidad de la Administracién Central se regira
por los preceptos de la Ley de Régimen Juridico, y en cuanto a la de los
entes locales, sera necesario distinguir entre las relaciones de Derecho pu-
blico y las de Derecho privado. En aquéllas habra que acudir a la Ley de
expropiacién forzosa; en éstas, dado que no son objeto de la misma,
continuara teniendo vigencia la Ley de Régimen local.

2.—Los articulos 42 a 49 se refieren a la responsabilidad' de las Auto-
ridades y funcionarios del Estado. En el primero de ellos se establece el
derecho del Estado, sin perjuicio de que indemnice a los terceros lesiona-
dos, a exigir de sus Autoridades, funcionarios o agentes la responsabili-
dad en’ que hubieran incurrido por culpa o megligencia graves, previa la
instruccién del expediente oportuno con audiencia del interesado. Asi-
mismo podra la Administracién instruir igual expediente a las autorida-
des, funcionarios o agentes que por culpa o negligencias graves hubieren
causado daflos o perjuicios en los bienes y derechos del Estado.

Los particulares podran también, en virtud del articulo 43, exigir a
las Autoridades y funcionarios civiles, cualquiera que sea su clase y cate-
goria, el resarcimiento de los dafios v perjuicios que a sus bienes y dere-
chos hayan irrogado por culpa o neghvencm graves en el e]ercmlo de sus
cargos.

La responsabilidad de orden penal de las autoridades y funcionarios
podréa exigirse ante los Tribunales de Justicia competentes,

Los artieulos 45 y 46 sefialan cuales son estos Tribunales, respectiva-

(69) Sic. autor y op. cit., pags. 194 y ss., y S. Rovo-ViLLanova, La responsabilid&d‘.
de la Administracion; en esta REvistA, nam. 19, pag. 57.
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cial penal contra las autoridades podra iniciarse por el Ministerio fiscal
o a instancia del ofendido o perjudicado. El articulo 48 se remite al esta-
tuto de funcionarios y disposiciones especiales de cada Cuerpo, en cuanto
a la respomsabilidad disciplinaria. Finalmente, la responsabilidad civil,
penal y d1s01phnar1a de los militares 'y funcionarios de las carreras judi-
cial y fiscal sera exigida, segun el artlculo 49, conforme a lo establecido
en las disposiciones especiales por (ue se rigen.

mente, en la materia civil v en la materia penal. El procedmnento )ud1—

Raraer ENTRENA CUESTA
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