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Esta es la voz de la Universidad Nacional de Educacidn a Distancia. Nos escuchan diariamente,
excepto domingos y festivos, por el III Programa de Radio Nacional de Espafia en la Peninsula 'y
Baleares y por el Programa de Radio Nacional en Frecuencia Modulada en Canarias. De diez a
diez y media de la noche podran oir el programa destinado a los alumnos del Curso de Acceso
Directo a la Universidad para mayores de 25 afos.

Y seqguidamente, y hasta las diez de la noche, les ofrecemos los siguientes espacios. En primer
lugar, Derecho Administrativo . El profesor y catedratico de la asignatura, don Tomas Ramén
Fernandez, desarrolla el tema La Administracién del Estado. A las ocho y catorce minutos, en
Derecho Penal I, don Alfonso Serrano Gémez desarrollarad un caso practico de asesinato.

A las ocho y veintisiete minutos, en Derecho Internacional Publico, el profesor don Luis de la
Rasilla desarrollara la introduccion al tema de las Comunidades Europeas. A las ocho y cuarenta
y un minutos, en Derecho Procesal I, el catedratico don José Almagro Nosete hablara del
derecho a la jurisdiccion. A las ocho y cincuenta y cuatro minutos, en Derecho Civil III, el
profesor Pérez de Vargas les hablara del hallazgo.

A las nueve y siete minutos, en Derecho del Trabajo, don Fernando Suarez hablard de la
representacion del personal en los consejos de administracién. A las nueve y veintiin minutos,
en Derecho Procesal II, el profesor don Manuel Gallego Morel desarrollara la sequnda parte del
tema Las partes en el proceso penal. A las nueve y treinta y cuatro minutos escucharan
Derecho Internacional Privado.

Y finalmente, a las nueve y cuarenta y siete minutos, en Derecho Civil 1V, el profesor Alvarez del
Carvallo hablard del preambulo del proyecto de ley de reforma del régimen econdémico
matrimonial en el Cédigo Civil. Les recordamos que para cualquier informacién relacionada con
nuestras emisiones deben dirigirse por carta a la Direccion Técnica de la Universidad Nacional
de Educacién a Distancia, Universitaria, Madrid 3, o bien llamar por teléfono al nimero 244-
0803 de Madrid. Y ya abrimos nuestro programa de hoy con el espacio correspondiente a
Derecho Administrativo I. El catedratico de la asignatura, don Tomas Ramén Fernandez, habla
de la administracion del Estado.

El titulo IV de la Constitucién se dedica al gobierno y a la administracion. Dos concretos
preceptos merecen aqui especial atencion. El primero de ellos es el articulo 97, segun el cual el
gobierno dirige la politica interior y exterior, la administracién civil y militar, y la defensa del
Estado.

Ejerce la funcion ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitucién y las
leyes. El segqundo es el articulo 103-1, que dice asi. La administraciéon publica sirve con
objetividad los intereses generales y actia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacién, desconcentracién y coordinacién, con sometimiento pleno a la ley y al



derecho.

Ambos preceptos se inscriben en la linea de una concepcion ya clasica del Estado y de la
administracion de signo liberal y raiz hegeliana, que parte de la distincion entre la sociedad
civil, hecha de particularismos y de intereses singulares, y a menudo contrapuestos, y la
sociedad politica, encarnada por el Estado, que desde una posiciéon de supremacia opera la
sintesis de aquellos intereses y define la idea misma de interés general. A esta concepcion le es
de esencia la afirmacién de la neutralidad del aparato estatal, al que corresponde, bajo el
control de los representantes elegidos por los ciudadanos, satisfacer las necesidades de interés
general y asegurar la gestién de los servicios publicos. Al servicio de esa neutralidad se situa
una idea polémica que constituye una auténtica ficcién, cuyo papel, pese a ello, tiene una gran
importancia.

La distincién entre lo politico y lo administrativo, entre una tarea primaria de direccién,
confiada al gobierno, que extrae su legitimidad para ello de los mecanismos electorales, y unas
tareas secundarias, de preparacién de las decisiones politicas y de ejecucion de las mismas,
tareas que se atribuyen como propias a la administracién publica, cuya situacion es, por esta
razén, doblemente subordinada. Por una parte, subordinada a la ley, que la habilita para actuar
y al mismo tiempo establece los limites de esa actuacion, y por otra, a las superiores instancias
politicas. Los articulos 97 y 103, apartado primero, expresan fielmente, como decimos, este
esquema.

El gobierno, en efecto, dirige la politica y también la administracién. Esta sirve los intereses
generales, ya de hacerlo con objetividad, supuesto que carece, por hipétesis, de intereses
propios, en cuanto a organizacién servicial de la comunidad, simple aparato instrumental,
obediente al ordenamiento juridico y a la direccion del gobierno, a quien corresponde
seleccionar, en el marco de dicho ordenamiento, las opciones correspondientes. En esta misma
linea, se mueve el principio de imparcialidad politica que el propio articulo 103 consagra en su
numero 3, al referirse a los funcionarios publicos, y con el que se quiere salir al paso de un
doble riesgo.

Preservar a la administraciéon de un proceso de politizacion, manteniéndola asi apartada de las
luchas politicas, y cerrar el paso a una actuacion partidista de los funcionarios que convertiria al
aparato administrativo en un instrumento a disposicion del partido en el poder, o lo que seria
igualmente grave, en un mecanismo de oposicién y resistencia a la direccion politica marcada
en cada caso por el gobierno en el que se refleja la voluntad de los ciudadanos. Evitar, en fin, la
posible suplantacién de la voluntad del electorado por la de unos concretos agentes que
carecen de toda legitimidad y de toda representacién, que son, en definitiva, designados unica
y exclusivamente por su competencia profesional y técnica. No es este el momento de intentar
una critica a esta concepcion clasica de la administracién y del aparato estatal en su conjunto,
cuyos puntos débiles son bastante evidentes.

No existe, en efecto, ninguna posibilidad seria de distinguir netamente lo politico de lo



administrativo, ni en el plano funcional, toda decision administrativa tiene una incidencia
politica determinada y toda decisién politica requiere una intervenciéon administrativa de
preparaciéon primero, de ejecucion después y de apoyo siempre, ni en el organico. El gobierno
como tal, su presidente y los ministros son formalmente los érganos superiores de la
administracion publica, amén de su papel politico. Porque entre ambos planos existe una
imbricacién constante.

Hay, pues, mucho de ficcién en la distincion, como han puesto de relieve desde distintos
angulos las diferentes posiciones criticas ensayadas hasta ahora. Pero, aun siendo esto asi, es
esta una ficcion imprescindible que subraya y, en la medida de lo posible, asegura una cierta
neutralidad efectiva del aparato estatal sin la cual seria imposible el juego democratico. En
cualquier caso, la utilidad de la ficcion se prueba con el solo planteamiento de la hipotesis
contraria, es decir, con la afirmacién de una parcialidad formal y efectiva de la organizacion y
sus agentes que consagraria por si sola la imposicion exclusiva y excluyente de los rectores de
la misma.

Si en el plano estrictamente politico la concepcion que reflejan los articulos 97 y 103 de la
Constitucién es ortodosa en los términos del contexto democratico que la propia Constitucién
establece, y no es susceptible por ello de criticas mayores, no ocurre lo mismo en el plano
técnico juridico. Desde este punto de vista, la redaccion del articulo 103 es, en efecto, bastante
desafortunada. Por lo pronto, el precepto citado olvida caracterizar desde un punto de vista
juridico a la Administracion, que es, ante todo, una organizacion personificada.

En cuanto a organizacién, la Administracién esta constituida por un complejo de 6rganos
adecuadamente vertebrados de acuerdo con unos determinados principios que aseguran su
unidad y cohesion interna. El principio de jerarquia es, l6gicamente, fundamental a estos
efectos, como en cualquier tipo de organizacion, y asi debiera haberse subrayado, como lo
hace todavia hoy, el articulo 1 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado. La
Administraciéon del Estado, constituida por 6rganos jerarquicamente ordenados, actua para el
cumplimiento de sus fines con personalidad juridica unica.

Articulo técnicamente mas perfecto. De no haber entrado en juego los perjuicios
antiautoritarios. El anteproyecto constitucional primitivo ni siquiera mencionaba el principio de
jerarquia por estas razones, desconociendo que dicho principio es una técnica organizatoria,
materialmente imprescindible para mantener en pie una organizacion cualquiera de caracter
complejo, amen de un postulado consustancial al sistema parlamentario y un complemento
necesario del principio de responsabilidad ministerial.

Los ministros responden ante el Congreso de la accion desarrollada en sus departamentos,
precisamente porque todos los agentes que en ellos trabajan estan estrictamente
jerarquizados y subordinados a él. Prejuicios, a los que me referia antes, que son también los
que han llevado a constitucionalizar otros principios organizatorios de caracter mas bien
auxiliar o complementario, como los de coordinacién y desconcentracién, y a mencionar aqui el



principio de descentralizacion que tiene en otro plano su juego propio y a cuya instrumentaciéon
dedica la Constitucion el titulo octavo entero. El dato formal de la personalidad juridica de la
Administracidn del Estado se ha eludido también de forma inexplicable, ya que los articulos 140
y 141 no dejan de subrayarlo en relacién a municipios y provincias.

Este dato es, por otra parte, obligado, ya que la Administracién es el Unico centro de
imputacién en el plano interno de los derechos y deberes del Estado resultantes de sus
relaciones con los ciudadanos. Restan como valores positivos del articulo 103 la afirmacién de
los principios de objetividad y de eficacia, asi como del sometimiento pleno de la actuacién
administrativa a la ley y al derecho. La exigencia de eficacia, mas alla de su valor retdrico,
subraya el deber genérico de buena administracion y contribuye a afianzar un principio técnico
del que la jurisprudencia ha acertado ya a extraer multiples aplicaciones concretas.

La féormula a la ley y al derecho subraya, en fin, una idea esencial, plenamente recibida ya, tras
la crisis del positivismo que siguié a la Sequnda Guerra Mundial, idea segun la cual las normas
juridicas, y en especial la norma escrita, no resumen ni agotan el ordenamiento juridico, que
tiene, por el contrario, su expresion primaria y su soporte basico en los principios que traducen
el orden inmanente de valores que la Constitucién pretende consagrar, asi como en los
criterios estructurales y funcionales que constituyen el armazon esencial de las diferentes
instituciones. A esos principios, por su caracter de tales, debe ser obediente, en fin, la ley
misma, cuyo ajuste a ellos es plenamente verificable a través del recurso de
inconstitucionalidad al que se refieren los articulos 161 y siguientes. En lo que respecta a la
organizacidn concreta de la Administracién del Estado, el texto constitucional no dice
practicamente nada.

El articulo 103, niumero 2, se limita a indicar que los 6rganos de la Administracion del Estado
son creados, regidos y coordinados de acuerdo con la ley. El valor del precepto se reduce, pues,
a reservar a la ley la regulacion del tema, sin marcar directivas concretas de ningun tipo,
excepcidon hecha, claro esta, del principio de desconcentracién que consagra, como ya hemos
visto, el numero 1 del propio articulo 103. La ley que llegue a dictarse en esta materia debera,
pues, impulsar un proceso de transferencia de competencias decisorias desde los 6rganos
centrales de la Administracién del Estado, es decir, desde los ministerios, que hoy la retienen en
grado maximo, a los 6rganos periféricos de la misma, es decir, a las delegaciones provinciales,
que en la actualidad son, en la generalidad de los casos, simples mecanismos de transmision.

Este proceso de descongestién del nucleo central de una persona juridica en favor de sus
propios érganos territoriales es justamente lo que el principio de desconcentracidon postula. En
ultimo término, pues, la Constitucion impone un reforzamiento de lo que se llama
Administracion periférica del Estado, pero no dice en qué forma ha de realizarse éste. En buena
|6gica, dado el proceso de descentralizacién politica con base regional que la propia
Constitucién impulsa decididamente, esa reorganizacion de la Administracién periférica del
Estado, que parece venir exigida por la consagracién formal del principio de desconcentracién,
deberia realizarse sobre base igualmente regional, ya que ello facilitaria la racionalizacion del



conjunto y la coordinaciéon de ambos bloques organizativos, estatal y autonémico.

Coordinacion a la que apunta el articulo 154. Sin embargo, el articulo 141 sigue considerando a
la provincia como divisién territorial para el cumplimiento de las actividades del Estado, es
decir, como base operativa de la Administracién periférica, lo cual puede provocar dificultades
importantes. Acaban de escuchar al catedratico de Derecho Administrativo, don Tomas Ramén
Fernandez, que en Derecho Administrativo 1 ha hablado de la Administracion del Estado.



