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I. InTRODUCCION

Tras la entrada en vigor de la Constitucién de 1978 y, en
concreto, desde 1980, la gestiéon de la res publica de nuestro
pais ha conocido un emergente, pero, al parecer, irreversible fe-
nomeno conducente a la despolitizacién de lo publico. Con una
paraddjica meta, «la neutralidad del Estado», el legislador espa-
nol ha configurado novedosos instrumentos juridicos para la
gestion de lo publico, no conocidos en el ordenamiento juridi-
co espafol pero ya ampliamente experimentados -y, también,
cuestionados— en el Derecho comparado (1), que anticipan el
triunfo de la técnica sobre la politica.

La, emergencia y avance progresivo de espacios del poder
publico dirigidos por autoridades técnicas y exentos de control
gubernamental (o, cuanto menos, sometidos a un control ex-
traordinariamente débil y limitado) nos impulsa a lanzar la voz
de alarma, como desarrollaremos posteriormente, sobre sus im-
plicaciones cientificas y juridico-constitucionales: ¢podriamos
hallarnos, como en otras disciplinas (2) ha sido reiteradamente
advertido, ante una huida del Derecho constitucional?

(1) Ante la abundancia de bibliografia al respecto, basten las referencias
a COLLIARD Cl-A. y TIMSIT, G.: Les autorités administratives indépendantes, PUF,
Paris, 1988 y MANETTI, M.: Poteri neutrali e Costituzione, Giuffre, Milano, 1994.

(2) SALA ARQUER, J. M.: «Huida al Derecho privado y huida del Derecho», '
Revista Espariola de Derecho Administrativo, n.0 75, 1992, pag. 399 y sigs.
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Extrafiamente, el estudio del fenémeno juridico que nos
ocupa, cuyas implicaciones politico-constitucionales resultan
evidentes, unicamente ha sido abordado por la doctrina admi-
nistrativista (3). Sin resultar exhaustivo este elenco doctri-
nal (4), podemos afirmar que el tratamiento otorgado por la
doctrina administrativa a la problematica constitucional deriva-
da de la pujanza de estos nuevos ambitos del poder publico
exentos de control resulta insuficiente.

(3) SALA ARQUER, J. M.: «El Estado neutral. Contribucién al estudio de las
administraciones independientes», Revista Espafiola de Derecho Administrati-
vo, n.° 42, 1984, pags. 401 a 422; JIMENEZ DE CISNEROS, F. J.: «Los organismos
auténomos neutrales», Los organismos auténomos neutrales en el Derecho Pu-
blico Espariol: Tipologia y Régimen Juridico, Instituto Nacional de Administra-
cién Publica, Madrid, 1987, pags. 307 a 340; LAVILLA RUBIRA, J. J.: «Congreso de
los Diputados y demas poderes publicos: informacién, control y responsabili-
dad», Estudios sobre la Constitucion espafiola. Homenaje al profesor Eduardo
Garcia de Enterria, tomo 111, Civitas, Madrid, 1991, pags. 2045 a 2051; PARADA,
R.: «Las Administraciones independientes», Derecho Administrativo II, Marcial
Pons, Madrid, 1992, pag. 249 a 283; Garcia LLOVET, E.: «Autoridades adminis-
trativas independientes y Estado de Derecho», Revista de Administracion Pu-
blica, n.» 131, 1993, pags. 61 y sigs.; POMED SANCHEZ, L. A.: «<Fundamento y na-
turaleza juridica de las Administraciones independientes», Revista de Adminis-
tracion Pablica, n.° 132, 1993, pags. 117 a 169; GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNAN-
DEZ, T.-R.: Curso de Derecho Administrativo, vol. 1, Civitas, Madrid, 1993, pags.
414 a 417; BETANCOR RODRIGUEZ, A.: Las Administraciones independientes. Un
reto para el Estado Social y Democrdtico de Derecho, Tecnos, Madrid, 1994.

(4) Junto al tratamiento general del tema por parte de los autores ante-
riormente citados, entre otros trabajos que abordan su estudio desde pers-
pectivas parciales pueden consultarse: JIMENEZ BLANCO, A.: Derecho Publico
del Mercado de Valores, ed. CERA, Madrid, 1989, 'pégs. 97 y 98; MALARET, E.:
«La Comisién Nacional del Mercado de Valores (una aproximacién a su con-
figuracién institucional)», Revista Espariola de Derecho Administrativo, n.e 76,
1992; LorEZ RAMON, F.: «El Consejo de Seguridad Nuclear: un ejemplo de Ad-
ministracién independiente», Revista de Administracion Publica, n.° 126, 1991;
ESTEVE PARDO, J.: Régimen Juridico-Administrativo de la Television, INAP, Ma-
drid, 1984 y «Servicio publico de televisién y garantia de la institucién de la-
opinién publica libre», Revista de Administracion Publica, n.> 123, 1990; FER-
NANDEZ, T. R.: «<Los poderes normativos del Banco de Espana», Reyista de De-

" recho Bancario y Bursdtil, n.° 13, 1984; GUAITA MARTORELL, A.: «Las otras Admi-
nistraciones del Estado», Gobierno y Administracién en la Constitucién, tomo I,
IEF, Madrid, 1988; CANO MATA, A.: «<Administracion electoral espanola» Revis-
ta Espariola de~Derecho Administrativo, n.0 59, 1988.
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Por contra, a falta de estudios completos sobre el tema, en-
tre la doctrina constitucionalista siquiera las posiciones de
principio resultan notoriamente escasas e, incluso, divergentes.
Por un lado, Lépez Guerra (5) niega tajantemente la existencia
de «ambitos exentos» al control parlamentario atendiendo a los
preceptos constitucionales que encomiendan a las Cortes el
control de la accién del Gobierno y Rubio Llorente (6) pone de
manifiesto sus dudas sobre la eficacia de estas técnicas y las
dificultades de acomodo de las mismas en el régimen parla-
mentario espanol. :

Mayores simpatias con esta novedosa realidad juridico-poli-
tica ha mostrado, en fecha mas reciente, Solozabal quien ha de-
fendido, tomando como ejemplo la Administracién electoral,
que la existencia de ésta no solo indica que «la Administracién
independiente es posible en nuestro sistema institucional, sino
que ofrece un modelo disponible de organizacién publica para
el rendimiento de unas actividades o servicios en los que la’
neutralidad ideolégica es esencial» (7). No es menos cierto, sin
embargo, que este mismo autor admite las dificultades de com-
prensién constitucional que alberga un modelo de Administra-

(5) Lorez GUERRA, L. «La posicién constitucional del Gobierno», Gobier-
no y Administracién en la Constitucion, vol. I, IEF, Madrid, 1988, pag. 30.

(6) RuB1O LLORENTE, F.: «Relaciones del Gobierno y la Administracién con
las Cortes», Gobierno y Administracion en la Constitucion, vol. I, IEF, Madrid,
1988, pags. 161 y 162. .

(7) SoLozABAL ECHAVARRIA, J. J.: «Una visién institucional del proceso
electoral», Revista Espa#iola de Derecho Constitucional, n.° 39, 1993, pag. 73.

De forma implicita, por el contrario, E. ARNALDO ALCUBILLA niega la genera-
lizacion y vigencia real del término Administracién independiente, al reservar
este calificativo para la Administracion electoral: «Una Administracion inde-
pendiente en cuanto estd exenta de cualquier tutela no solamente de la Ad-
ministracién del Estado o de los entes territoriales, sino también de las Cor-
tes Generales, lo que la convierte realmente en la tnica Administracion verda-
deramente independiente en cuanto no sujeta al control ni del Ejecutivo ni del
Legislativo; logicamente si al control judicial» («Las Juntas Electorales: natu-
raleza y competencias», ponencia en las IV Jornadas de Derecho Parlamenta-
rio, Madrid, 1992, pag. 11). En el mismo sentido, del mismo autor, «La Admi-
nistracién electoral espafiola. Naturaleza y competencias de la Junta Electoral
Central», Revista Vasca de Administracién Publica, n.° 40, 1994, pags. 82 y 83.
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cién con fines propios y desligada del principio de jerarquia y
los peligros que se derivan de su existencia (8). Por ultimo, Ara-
gén Reyes (9) entiende que una interpretacién «constitucional-
mente adecuada» exige que el Gobierno, politicamente responsa-
ble de la actuacion de estas entidades informe sobre ellas a las
Camaras y, por ende, se someta a su control parlamentario.

No resulta exagerado afirmar que las lineas anteriores com-
prenden la totalidad de los pronunciamientos formulados por
la doctrina constitucionalista respecto a la adecuacién constitu-
cional de los nuevos espacios libres de control gubernamen-
tal (10). Este trabajo pretende contribuir a dar respuestas a los

(8) J. J. SoLozABAL ECHAVARRIA, por tanto, advierte, también, del proble-
ma «de la adecuacién constitucional de esta alternativa que parece cuestio-
nable porque se opone a la comprensién constitucional de la Administra-
cién como organizacién meramente instrumental, sin fines propios, de cuya
actuacion responde el Gobierno que asume su direccién en favor de una
concepcion de la Administracién con fines independientes y ajena a una di-
reccién politica. Esto es cierto como también lo es que el tipo de la Admi-
nistracion independiente recuerda algunos intentos como el de descentrali-
zacién funcional que realmente se han entendido en Espaiia como preten-
siones de corporativismo o ejemplos de poderes exentos» («Ordenacién ju-
ridica de la Televisién en Espaia», Cuadernos de la Cdtedra Fadrique Furié
Ceriol, n.° 5, 1993, pag. 38).

(9) M. ARAGON REYES, por consiguiente, en lugar de negar la ausencia de
acomodo constitucional de estos ambitos publicos exentos de control guber-
namental, salva su existencia proponiendo una interpretacién constitucional
que implica al Gobierno en la direccién y responsabilidad de estos entes:
«Aunque sobre tales entidades el Gobierno no tenga, en sentido juridico es-
tricto, la ‘direccién’, como si la tiene sobre la Administracion, no puede ne-
garse que respecto de ellas el Gobierno, tiene, desde luego, la ‘responsabili-
dad’. Responsabilidad (derivada no de la direccién juridica, pero si de la «di-
reccién politica’ a la que también alude el art. 97 CE) que dota de relieve ‘pu-
blico’ a esas entidades (por muy ‘privada’ o ‘auténoma’ que sea su formaliza-
cién aparente o instrumental) y que obliga al Gobierno, en consecuencia, a
informar de ellas a las Cdmaras y a someterse en esa materia al control parla-
mentario» («Informacién parlamentaria y funcién de control», Instrumentos
de informacion de las Cdmaras parlamentarias, CEC, Madrid, 1995, pdg. 31).

(10) La escasez de los estudios doctrinales aludidos resulta plenamente
acorde con el eximio tratamiento otorgado por el constitucionalista al Go-
bierno: «... no hay leccién mas frustrante para el constitucionalista que la de-
dicada al Gobierno. En ningtin otro momento en la exposicién de la asignatu-
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interrogantes que se nos suscitan desde un analisis constitucio-
nal del tema que nos ocupa.

¢Permite la Constitucién espafnola de 1978 la existencia de
espacios publicos exentos de control gubernamental? Las du-
das sobre su constitucionalidad se plantean a partir de una sen-
cilla lectura del texto constitucional. Espana se constituye en
un Estado social y democratico de Derecho (art. 1.1) cuyos
poderes emanan del pueblo espafol (art. 1.2) y cuya forma de
gobierno es la Monarquia parlamentaria (art. 1.3). Las Cortes
Generales, «patrén-oro» (11) de nuestro sistema democratico,
representan al pueblo espaiiol (art. 66.1) y, ejerciendo la «cen-
tralidad» de nuestro régimen parlamentario, dan vida al Ejecu-
tivo (arts. 99 y 100), pero, por contra, controlan la accién del
Gobierno (art. 66.2), es decir, la direccién que éste efectuia so-
bre la politica interior y exterior, sobre la Administracién civil
y militar y sobre la defensa del Estado (art. 97).

En otras palabras, el principio democratico impregna el ré-
gimen parlamentario de gobierno consagrado por la Constitu-
cién espaiiola sin fisuras. Parlamento y Gobierno —depositario
directo el primero de la soberania popular— articulan sus rela-
ciones garantizando, de forma mediata o inmediata, la vigen-
cia efectiva del mandato constitucional: los poderes del Esta-
do emanan del pueblo espafiol. La confianza depositada en el
Ejecutivo por el Legislativo y la responsabilidad que, en justa
contrapartida, puede exigir el segundo al primero, sélidos

ra se es tan consciente de la importancia del tema que se va a tratar y en el
que, sin embargo, es tan poco lo que se tiene que decir desde una perspecti-
va constitucional. La distancia entre la importancia del Gobierno como 6rga-
no del Estado y lo que la Constitucion dice de €l es tan enorme, tan asombro-
sa, que su exposicién no puede no dejar una inmensa sensacion de vacio. En
efecto, todo el mundo, por muy pocos estudios que tenga o, mejor dicho,
cuantos menos estudios tenga mas todavia, sabe que el Gobierno es una insti-
tucién importantisima en la vida del Estado. Tanto en la vida politica como
econdmica del mismo. Para la sociedad en general el Estado es el Gobierno y
la Administracién Publica que de él depende ...» (PEREZ ROYO, J.: Curso de De—
recho Constitucional, Marcial Pons, Madrid, 1994, ‘pag. 516).
(11) PEREZ ROYO, J.: Curso de Derecho Constitucional..., pag. 515.
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principios sobre los que se asienta el régimen parlamentario
disefiado por el constituyente, garantizan la cuadratura del
circulo democratico. Para verificar la vigencia de éste, en con-
secuencia, el Gobierno, legitimado democraticamente por el
Parlamento, debera responder politicamente ante éste de toda
accién gubernamental.

El problema que nos ocupa se planteara en toda su magni-
tud y trascendencia cuando se constata que ambitos de ges-
tién publica, mas o menos amplios, son sustraidos por el legis-
lador a la direccién y control gubernamental. En buena légica
y justo corolario, el Gobierno no debiera responder politica-
mente ante el Parlamento de la gestién protagonizada en
dichos ambitos. En conclusién, los espacios libres de control
gubernamental pervivirian ajenos a la razén del Estado demo-
cratico. Numerosos son los matices que merecen estas afirma-
ciones pero, al mismo tiempo, no pocos los interrogantes que
nos suscitan. Las proximas lineas constituiran un intento de
respuesta a los mismos.

II. UN INTENTO DE PRECISION CONCEPTUAL Y DE CARACTERIZACION

A. El necesario acotamiento del concepto y de su casuistica

La exagerada imprecisiéon del término «poderes neutrales
exentos de control gubernamental», utilizado en el titulo de este
trabajo y siendo susceptible de critica, resulta absolutamente
deliberada. Arriesgada expresién ésta, maxime si tenemos en
cuenta que, como se sefialara posteriormente, no existen en
nuestro ordenamiento juridico, en rigor técnico-juridico, los
aludidos ambitos publicos exentos de control gubernamen-
tal (12). La tnica virtud atribuible a la utilizacién de este tér-

(12) Compartimos plenamente la opinién de E. ARNALDO ALCUBILLA (0p.
cit, pag. 11) para quien la dnica Administracién verdaderamente indepen-
diente de nuestro ordenamiento no es otra que la Administracién electoral.
La Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, confi-
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mino radica es su generalidad y, en consecuencia, en el otor-
gamiento de un marco conceptual que incluye numerosas rea-
lidades cuya identificacién con dicho término negaremos a
través de un intento de precisién conceptual y de caracteriza-
cion.

De entrada, no resulta satisfactoria, a nuestros efectos, la
relacién de sujetos.y esferas del poder publico a los que Lavi-
lla Rubira (13) declara exentos del control parlamentario. Este
autor distingue entre ambitos del poder publico que gozan de
autonomia constitucionalmente garantizada (Comunidades
Auténomas, Corporaciones Locales, Universidades y poderes

gura una Administracién electoral (Juntas y° Mesas electorales) plenamente
desvinculada de los poderes politicos (Legislativo y Ejecutivo). En propiedad,
este es el unico ejemplo valido de ambito publico exento de control. En idén-
tico sentido, J. J. LAvILLA RUBIRA afirma que la Administracién electoral cons-
tituye «uno de los pocos casos —si no el dnico- en que es admisible la existen-
cia de una Administraciéon verdaderamente independiente, incluso del Poder
Legislativo» («Congreso de los Diputados y demas poderes publicos: informa-
cién, control y responsabilidad»..., pag. 2047).

(13) LaviLLA RUBIRS4, J. J.: «Congreso de los Diputados y deméas poderes pu-
blicos: informacioén, control y responsabilidad»..., pags. 2045 a 2051).

Similar extenso criterio inspira el andlisis otorgado por R. PARADA a las
«Administraciones independientes» (Derecho Administrativo 1I, Marcial
Pons, Madrid, 1992, pags. 249 a 283) al distinguir entre «supuestos de auto-
nomia institucional constitucionalmente garantizada» y «Administraciones
independientes no previstas en la Constitucién». Tras afirmar que «no todos
los 6rganos que cita la Constitucion, al margen del Poder Judicial y del Par-
lamento, pueden ser catalogados como Administraciones independientes»
—-excluyendo expresamente al Defensor del Pueblo, Tribunal de Cuentas,
Consejo de Estado y Consejo Econémico y Social-, el autor admite la exis-
tencia de supuestos de autonomia institucional constitucionalmente garanti-
zada (Consejo de Universidades, Consejo de la Juventud de Espaiia y Ente
Publico Radio Televisién Esparfiola), asimilados al concepto de Administra-
ciones independientes, y de otras manifestaciones de éstas no previstas en

la Constitucién (Consejo de Seguridad Nuclear, Administracién Electoral,
Banco de Espafia, Comision Nacional del Mercado de Valores y Tribunal de
Defensa de la Competencia) (op. cit., pags. 270 a 278 y «Administraciéon Inde-
pendiente (Introduccidn)», Enciclopedia Juridica Bdsica, vol. 1, Civitas, Ma-
drid, 1995, pags. 286 a 290).
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publicos comunitarios), aquéllos cuya independencia es nece-
saria para el ejercicio de sus funciones (jueces y magistrados,
Consejo General del Poder Judicial, Ministerio Fiscal y Admi-
nistracion electoral) y aquéllos cuya exencién de control resul-
ta dudosamente justificada (Tribunal de Cuentas, Defensor del
Pueblo, Consejo de Seguridad Nuclear y Banco de Espafia). La
disconformidad con esta clasificaciéon radica en las siguientes
razones. '

En primer lugar, la distribucion vertical del poder operada
con la organizacion territorial del poder prevista en la Consti-
tucién de 1978 exige ubicar en planos inconexos las relaciones
interorganicas de los niveles estatal, autonomico y local. Inde-
pendientemente de que en los ambitos de gestion local y auto-
némica pueda reproducirse la problematica aqui estudiada —la
existencia de ambitos de gestion politica exentos de control
local o autonémico—, s6lo es objeto de nuestro interés la
proyeccion de este fenémeno en las relaciones interorganicas
del Estado.

En segundo lugar, resulta de todo punto inadmisible la con-
sideracion de los 6rganos e instituciones constitucionales o con
relevancia constitucional como ambitos de la gestién publica
exentos de control gubernamental. La moderna arquitectura
constitucional ~heredera pero, al mismo tiempo, superadora de
la sencilla configuracion del Estado liberal-minimalista basada
en la triada clasica de los poderes legislativo, ejecutivo y judi-
cial- se proyecta, por un lado, en la previsiéon constitucional de
organos bien desvinculados bien relativamente insertos en
cualquiera de los poderes clasicos (Tribunal Constitucional),
Defensor del Pueblo, Tribunal de Cuentas o Consejo de Estado) .
y, por otro, en la consolidacién de un poderoso Ejecutivo, al
que se encomienda el cumplimiento de la mayoria de las exi-
genc1as del Estado Social, cuyo predominio «no sélo se mantie-.
ne sino que se acentuan en la medida en que se transforma y

“desaparece el Estado Social» (14).

(14) DE CaBO MARTIN, C.: La crisis del Estado Social, PPU, Barcelona 1986,
pag. 70.
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Asi las cosas, conviene apuntar una obligada diferenciaciéon
entre el ejercicio de funciones publicas «no politicas» y la «ges-
tién politica» de poderes publicos. Existen 6rganos e institucio-
nes (Tribunal Constitucional, Consejo de Estado, Tribunal de
Cuentas, Defensor del Pueblo, Consejo General del Poder Judi-
cial, jueces y magistrados o Ministério Fiscal) que tienen atri-
buidas constitucionalmente determinadas funciones publicas
alejadas de la logica de «lo politico» y que quedan, en conse-
cuencia, al margen de nuestra reflexion sobre espacios publi-
cos, plenamente ubicados en el campo de las decisiones politi-
cas, ajenos a los principios de confianza y responsabilidad poli-
ticas y, por consiguiente, susceptibles de quebrar la vigencia
del principio democratico.

Bien entendido, no obstante, que la Constitucién, salvo las
remisiones realizadas al legislador para la configuracién legal
de las instituciones u oérganos. anteriormente senialados, no
autoriza expresamente ningian ambito de la gestiéon publica in-
dependiente o auténomo de los poderes legislativo o ejecuti-
vo (15). Ni tan siquiera, por ejemplo, el reconocimiento de la
autonomia de las Universidades (art. 27.10) debiera prima facie
entenderse como una garantia de plena independencia en la
gestion del servicio publico de la ensefianza universitaria.

En tercer lugar, la expresién «poderes neutrales exentos de
control gubernamental» adquiere plena validez en relacién con
el ejercicio de funciones publicas sometidas a decisién politica,
esto es, al amplisimo dmbito material sobre el que el legislador
ejerce la potestad legislativa, y aprueba los Presupuestos, y so-
bre el que el Gobierno, sometido al control parlamentario, ejer-
ce su direccién y ejecucion. El moderno Estado Social, como se

(15) En puridad, unicamente cabe entender expresamente excluida por la
Constitucién del principio de responsabilidad politica una pequefa esfera de
" la gestion publica: la gestién de la Casa Real. Asi lo pone de manifiesto el ar-
ticulo 65 de la Constitucion: «1. El Rey recibe de los Presupuestos del Estado
una cantidad global para el sostenimiento de su Familia y Casa, y distribuye
libremente la misma. 2. El Rey nombra y releva libremente a los miembros
civiles y militares de su Casa».
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observara facilmente, ha supuesto una frenética expansién de
este ambito material sobre el que la decision politica constituye
el tnico criterio valido para ejercer la autoridad publica.

Asi las cosas, el criterio delimitador expuesto nos permite
adoptar un concepto mas claro y restringido —a pesar de la vas-
tedad del ambito material sobre el que se pretende aplicar-
de los ambitos publicos exentos de control gubernamental. La
doctrina mayoritaria (16), con matices, ha limitado la aplica-
cién de este término a un elenco restringido de supuestos:
Ente Publico de Radio y Television Espatiola, Consejo de Seguri-
dad Nuclear, Banco de Espatia, Comision Nacional del Mercado
de Valores y Agencia de Proteccion de Datos.

B. Notas definitorias

"El fenémeno juridico-politico que nos ocupa no presenta
idénticas caracteristicas en sus manifestaciones. Ninguna de las
instituciones y 6rganos recién resefiados responden a un mis-
mo patrén. Las dificultades para su caracterizacién, por tanto,
resultan obvias y inicamente podran ser salvadas a través de un
esfuerzo generalizador -siempre, en consecuencia, tedido de
cierta falta de adecuacién exacta a la realidad—.

a) Imprecision terminoldgica

«Administraciones independientes», «autoridades adminis-
trativas independientes», «organismos auténomos neutrales»,

(16) SALA ARQUER, J. M.: «El Estado neutral. Contribucién al estudio de
las administraciones independientes»..., pags. 401 a 422; JIMENEZ DE CISNE-
ROS, F. J.: «Los organismos autonomos neutrales»..., pags. 307 a 340; GARCia
LLoVET, E.: «Autoridades administrativas independientes y Estado de Dere-
cho»..., pags. 61 y sigs.; POMED SANCHEZ, L."A.: «Fundamento y naturaleza ju-
ridica de las administraciones independientes»..., pags. 117 a 169; GARCIA DE
ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T.-R.: Curso de Derecho Administrativo..., pags. 414
a 417; BETANCOR RODRIGUEZ, A.: Las Administraciones independientes. Un reto
para el Estado Social y Democrdtico de Derecho...
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«espacios libres de control gubernamental» o «entes neutrales
de gestiéon» son todas ellas expresiones que proliferan doctri-
nalmente pero que no gozan, como se ha podido observar, de
reconocimiento legal. Siendo la primera de ellas-la que prioro-
samente se abre camino, la independencia o neutralidad de
estos ambitos publicos no derivara de un acunamiento legal
inexistente sino de la configuraciéon normativa otorgada por el
legislador (17). ‘

b) Desvinculacién del Gobierno

«Independencia», «neutralidad» o «autonomia» son notas
que, indistintamente, pretenden poner en evidencia la desvin-
culacién existente, en mayor o menor grado, entre el Gobierno
y las Administraciones independientes. La relevancia de este fe-
némeno, eje medular de la cuestion que estudiamos, radica en
que implica una quiebra sustancial de la relacién de instrumen-
talidad existente, en términos generales, entre la Administra-
cion y el Gobierno. La emergencia de una Administracién con
fines propios supone, sin lugar a dudas, la ruptura de la rela-
cién clasica Administracién-Gobierno-Parlamento.

No existe, sin embargo —como ya se apunt6 en paginas ante-
riores—, «exencién» de control gubernamental sobre estos ambi-
tos puiblicos (excepto en la Administracién electoral). La supe-
racién de la relacién de jerarquia clasica no impide el manteni-
miento de mecanismos que en mayor o menor medida impli-
can cierto sometimiento de estos ambitos publicos de gestién

(17) Resulta obligado advertir, a pesar de la terminologia utilizada, como
afirman E. GARCIA DE ENTERRIA y T.-R. FERNANDEZ, que «las cosas no son, ni mu-
cho menos, tan dramaticas como en algiin caso se quiere presentar. La ‘inde-
pendencia’ de la que un tanto abusivamente se habla nunca es total, ni es to-
tal tampoco la ruptura de los vinculos que unen a estas autoridades con el
Gobierno y con el Parlamento, que no queda a resultas de la ‘independencia’
gubernamental de aquéllas desapoderado para llevar a cabo la funcién
de control del Poder Ejecutivo que le asigna el articulo 66.2 de la Constitu-
cions («Curso de Derecho Administrativo, vol. L..., pag. 416).
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al Gobierno: nombramiento de sus directivos (18), participacién
en sus 6rganos de direccién o asesoramiento (19), régimen de

(18) Articulo 10.1 de la Ley 4/1980, de 10 de enero, por la que se aprueba
el Estatuto de la Radio y la Televisién: «El Director general sera nombrado
por el Gobierno, oido el Consejo de Administracién»; articulo 5 de la Ley
15/1980, de 22 de abril, de creacién del Consejo de Seguridad Nuclear: «1. El
Presidente y Consejeros del Consejo de Seguridad Nuclear... 2. Seran nombra-
dos por el Gobierno, a propuesta del Ministro de Industria y Energia... 3. El
Secretario general del Consejo de Seguridad Nuclear sera designado por el
Gobierno, a propuesta del Ministro de Industria y Energia...»; articulo 17 de
la Ley 14/1988, de 28 de julio, del Mercado de Valores: «La Comisién Nacio-
nal del Mercado de Valores estara regida por un Consejo.. Dicho Consejo
estad compuesto por: a) Un Presidente y un Vicepresidente, que seran nom-
brados por el Gobierno, a propuesta del Ministro de Economia y Hacienda...
b) El Director General del Tesoro y Politica Financiera y el Subgobernador
del Banco de Espafia... ¢) Tres Consejeros, nombrados por el Ministro de Eco-
nomia y Hacienda...»; articulo 35.1 de la Ley Organica 5/1992, de 29 de octu-
bre, de regulacion del tratamiento automatizado de los datos de caracter per-
sonal: «El Director de la Agencia de Proteccién de Datos dirige la Agencia y
ostenta su representacién. Sera nombrado... mediante Real Decreto...»; articu-
lo 24 de la Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autonomia del Banco de Espafa:
«1. El Gobernador del Banco de Espafia serda nombrado por el Rey, a pro-
puesta del Presidente del Gobierno... 2. El Subgobernador sera designado por
el Gobierno, a propuesta del Gobernador... 3. Los seis Consejeros seran desig-
nados por el Gobierno, a propuesta del Ministerio de Economia y Hacienda,
oido el Gobernador...».

(19) Articulo 10.3 de la Ley 4/1980, de 10 de enero, por la que se aprue-
ba el Estatuto de la Radio y la Television: «El Director General sera el érga-
no ejecutivo de RTVE y asistira con voz y voto a las reuniones de su Conse-
jo de Administracién...»; articulo 37 de la Ley Orgéanica 5/1992, de 29 de oc-
tubre, de regulacién del tratamiento automatizado de los datos de caracter
personal: «<El Director de la Agencia de Proteccién de Datos estara asesora-
do por un Consejo Consultivo compuesto por:... Un representante de la Ad-
ministracién Central, designado por el Gobierno...»; articulo 20.3 de la Ley
13/1994, de 1 de junio, de Autonomia del Banco de Espaifia: «El Ministro de
Economia y Hacienda’o el Secretario de Estado de Economia podran asis-
tir, con voz y sin voto, a las reuniones del Consejo cuando lo juzguen nece-
sario a la vista de la especial trascendencia de las cuestiones que vayan a
considerarse. También podran someter una mocién a la deliberacién del
Consejo de Gobierno».
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retribuciones (20), régimen de impugnacién de actos (21), apro-
bacion de los ejercicios contables (22), tenue adecuacién de sus
decisiones a las directrices gubernamentales. (23), obligacion de
informacion (24) y asesoramiento (25) y configuracion del esta-

(20) Articulo 27 de la Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autonomia del Banco
de Espanfa: «La retribuciéon y demas condiciones de empleo del Gobernador,
del Subgobernador y de los Consejeros seran fijadas por el Ministro de Eco-
nomia y Hacienda...».

(21) Articulo 2 de la Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autonomia del Banco
de Espaiia: «1... 2. Los actos administrativos que dicte el Banco de Espana
en el ejercicio de otras funciones, asi como las sanciones que imponga, se-
ran susceptibles de recurso ordinario ante el Ministerio de Economia y Ha-
cienda...». '

(22) Articulo 4.2 de la Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autonomia del Banco
de Espaia: «..Correspondera al Gobierno, a propuesta del Ministro de Econo-
mia y Hacienda, aprobar el balance y cuentas del ejercicio del Banco...».

(23) Articulo 21 de la Ley 4/1980, de 10 de enero, por la que se aprueba el
Estatuto de la Radio y la Television: «El Gobierno podra fijar periédicamente
las obligaciones que se derivan de la naturaleza de servicio publico de RTVE
y, previa consulta al Consejo de Administracion, hacerlas cumplir»; articulo 3
de la Ley 15/1980, de 22 de abril, de creacion del Consejo de Seguridad Nu-
clear; articulos 25 a 30 de la Ley 14/1988, de 28 de julio, del Mercado de Va-
lores; articulo 7.2 de la Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autonomia del .Banco
de Espafia: «El Banco de Espafa definird y ejecutara la politica monetaria,
con la finalidad primordial de lograr la estabilidad de precios. Sin perjuicio
de este objetivo, la politica monetaria apoyara la politica econémica general
del Gobierno».

(24) Articulo 10.2 de la Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autonomia del Ban-
co de Espaiia: «<El Banco de Espana dara cuenta regularmente... al Gobierno
de los objetivos y ejecucién de la politica monetaria, debiendo informarles,
en su caso, de los obstaculos que dificultan a ésta el mantenimiento de la es-
tabilidad de precios. A tal efecto, el Gobernador del Banco de Espafia podra
ser revocado... para que asista con tal finalidad a las reuniones del Consejo
de Ministros o a las de su Comisién Delegada para Asuntos Econémicos.»

(25) Articulo 13 de la Ley 14/1988, de 28 de julio, del Mercado de Valores:
«..La Comisién Nacional del Mercado de Valores asesorara al Gobierno y al
Ministro de Economia y Hacienda... en las materias relacionadas con los mer-
cados de valores, a peticién de los mismos o por iniciativa propia. Podran
también elevar a aquéllos propuestas sobre las medidas o disposiciones rela-
cionadas con los mercados de valores que estime necesarias. Elaborara y
dara publicidad a un informe anual en el que refleje su actuacion y la situa-
cién general de los mercados de valores...».



PODERES NEUTRALES EXENTOS DE CONTROL GUBERNAMENTAL 119

tuto organico (26). Por contra, adquieren especial relieve las
previsiones legales dirigidas a limitar, restringir o excluir la in-
tervencion gubernamental en la gestion de estos espacios publi-
cos: definicion de la naturaleza de la entidad administrati-
va (27), agotamiento de la via administrativa en el régimen de
impugnacion de actos (28), relativa autonomia presupuesta-
ria (29), concrecion legal de amplios ambitos publicos de direc-

(26) Articulo 1.1 de la Ley 15/1980, de 22 de abril, de creacién del Consejo
de Seguridad Nuclear: «..Se regira por un Estatuto propio elaborado por el
Consejo y aprobado por el Gobierno...»; articulo 34.2 de la Ley Organica
5/1992, de 29 de octubre, de regulacién del tratamiento automatizado de los
datos de cardcter personal: «<La Agencia de Proteccion de Datos... se regira
por lo dispuesto en la presente Ley y en un Estatuto propio que sera aproba-
do por el Gobierno...».

(27) Articulo 1.1 de la Ley 15/1980, de 22 de abril, de creacién del Con-
sejo de Seguridad Nuclear: «Se crea el Consejo de Seguridad Nuclear como
Ente de Derecho Publico, independiente de la Administracion Central del
Estado...»; articulo 34.2 de la Ley Organica 5/1992, de 29 de octubre, de re-
gulacién del tratamiento automatizado de los datos de caracter personal:
«La Agencia de Protecciéon de datos es un Ente de Derecho Publico, con
personalidad juridica propia y plena capacidad publica y privada, que actua
con plena independencia de las Administraciones Publicas en el ejercicio
de sus funciones...»; articulo 1.1 de la Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autono-
mia del Banco de Espana: «El Banco de Espana es una entidad de Derecho
Publico con personalidad juridica propia y plena capacidad publica y priva-
da. En el desarrollo de su actividad y para el cumplimiento de sus fines ac-
tuara con autonomia respecto a la Administracién del Estado...».

(28) Articulo 2.1 de la Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autonomia del Banco
de Espana: «Los actos administrativos que dicte el Banco de Espafia en el
desarrollo de las funciones previstas en la Seccién 1.2 (Politica monetaria) y el
articulo 15 (emision de moneda) del capitulo II de esta Ley, asi como las
sanciones impuestas como consecuencia de la aplicaciéon de estas normas,
pondrén fin a la via administrativa».

(29) Articulo 1.3 de la Ley 15/1980, de 22 de abril, de creacion del Consejo
de Seguridad Nuclear: «El Consejo elaborara el anteproyecto de su Presu-
puesto anual de acuerdo con lo previsto en la Ley General Presupuestaria y
lo elevara al Gobierno para su integracién en los Presupuestos Generales del
Estado»; articulo 14 de la Ley 14/1988, de 28 de julio, del Mercado de Valo-
res: «..La Comision Nacional del Mercado de Valores elaborara anualmente
un anteproyecto de presupuesto.. y lo remitira a éste para su elevacién al
acuerdo del Gobierno y posterior remisién a las Cortes Generales...»; articulo
35.6 de la Ley Orgénica 5/1992, de 29 de octubre, de regulacién del -trata-
miento automatizado de los datos de caracter personal: «La Agencia de Pro-
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cion y ejecucion politica auténoma (30) o inamovilidad de los
cargos y supuestos tasados de cese (31).

teccién de Datos elaborara y aprobara con caracter anual el correspondiente
anteproyecto de presupuesto y lo remitira al Gobierno para que sea integra-
do, con la debida independencia, en los.Presupuestos Generales del Estado»;
articulo 4.2 de la Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autonomia del Banco de
Espafia: «<La propuesta de Presupuestos de gastos de funcionamiento e inver-
siones del Banco de Espafia, una vez aprobada por su Consejo de Gobierno
segun el articulo 21.1 g), sera remitida al Gobierno, que la trasladara a las
Cortes Generales para su aprobacion...».

" (30) Articulo 8 de la Ley 4/1980, de 10 de enero, por la que se aprueba el
Estatuto de la Radio y la Television; articulo 2 de la Ley 15/1980, de 22 de
abril, de creacién del Consejo de Seguridad Nuclear; articulo 13 de la Ley
14/1988, de 28 de julio, del Mercado de Valores: «Se crea la Comisién Nacio-
nal del Mercado de Valores, a la se encomiendan la supervisién e inspeccién
de los mercados de valores y de la actividad de cuantas personas fisicas y
juridicas se relacionan en el trifico de los mismos...»; articulo 36 de la Ley
Organica 5/1992, de 29 de octubre, de regulaciéon del tratamiento automatiza-
do de los datos de caracter personal; Capitulo II de la Ley 13/1994, de 1 de
junio, de Autonomia del Banco de Espaiia.

(31) Articulo 12 de la Ley 4/1980, de 10 de enero, por la que se aprueba el
Estatuto de la Radio y la Television: «1. El Gobierno podra cesar al Director
General, oido el Consejo de Administracién, mediante resoluciéon motivada
por alguna de las siguientes causas: a) Imposibilidad fisica o enfermedad su-
perior en su duracién a seis meses continuos. b) Incompetencia manifiesta o
actuacién contraria a los criterios, principios u objetivos a que se refieren los
articulos 3 y 4 de este Estatuto. c) Condena por delito doloso...»; articulo 7 de
la Ley 15/1980, de 22 de abril, de creacion del Consejo de Seguridad Nuclear:
«1. El Presidente y Consejeros de Seguridad Nuclear cesaran por las siguien-
tes causas:a) Por cumplir setenta afios. b) Por finalizar el periodo para el que
fueron designados. ¢) A peticién propia. d) Por estar comprendidos en alguna
de las incompatibilidades establecidas en esta Ley. e) Por decisién del Go-
bierno mediante el mismo tramite establecido para el nombramiento, cuando
se les considere incapacitados para el ejercicio de sus funciones o por dejar

de atender con diligencia los deberes de su cargo...»; articulo 20 de la Ley
14/1988, de 28 de julio, del Mercado de Valores: «El Presidente y el Vicepresi-
dente cesaran en su cargo por las causas siguientes: a) Expiracion del térmi-
no de su mandato. b) Renuncia aceptada por el Gobierno. ¢) Separacién acor-
dada por el Gobierno por incumplimiento grave de sus obligaciones, incapa-
cidad permanente para el ejercicio de su funcioén, incompatibilidad sobreve-
nida o condena por delito doloso, previa instrucciéon de expediente por el Mi-
nisterio de Economia y Hacienda...»; articulo 35 de la Ley Orgéanica 5/1992, de
29 de octubre, de regulacién del tratamiento automatizado de los datos de ca-
racter personal: «... 2. Ejercera sus funciones con plena independencia y obje-
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¢) Intensificacién de la intervencién parlamentaria

El debilitamiento de la relacién Gobierno-Administraciéon
Independiente se traduce, sin embargo, en un paraddjico
robustecimiento de las funciones parlamentarias. El circulo
clasico de relaciéon Parlamento-Gobierno-Administracion se des-
morona, en estos supuestos, y aflora un vinculo Administracién
Independiente-Parlamento que no sélo se manifiesta en el ejer-
cicio del paradigmatico control parlamentario sobre la accién
gubernamental sino que encuentra otras muchas manifestacio-
nes —ajenas al modelo parlamentario tradicional—: Intervencién
mayoritariamente cualificada de las Cortes Generales en el
nombramiento y cese de los 6rganos directivos —designandose,
incluso, a parlamentarios— (32), creacién de 6rganos parlamen-

tividad y no estara sujeto a instruccién alguna en el desempenio de aquéllas.
3. El Director de la Agencia de Proteccién de Datos sélo cesara antes de la ex-
piracién del periodo a que se refiere el apartado 1 a peticién propia o por se-
paracion acordada por el Gobierno, previa instruccién de expediente, en el
que necesariamente seran oidos los restantes miembros del Consejo Consulti-
vo, por incumplimiento grave de sus obligaciones, incapacidad sobrevenida
para el ejercicio de su funcién, incompatibilidad o condena por delito dolo-
so»; articulo 254 de la Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autonomia del Banco
de Espana: «El Gobernador, el Subgobernador y los Consejeros no natos ce-
saran por las causas siguientes: a) Expiracién de su mandato. b) Renuncia,
que surtira efectos por la mera notificacién al Gobierno o, en cuanto a la
condicion de miembro de la Comisién Ejecutiva, por la comunicacién al Con-
sejo de Gobierno. c) Haber alcanzado los setenta afios de edad. d) Separacién
acordada por el Gobierno, por incapacidad, permanente ‘para el ejercicio de
su funcién, incumplimiento grave de sus obligaciones, incompatibilidad so-
brevenida o procesamiento por delito doloso...».

(32) Articulo 7 de la Ley 4/1980, de 10 de enero, por la que se aprueba el
Estatuto de la Radio y Televisiéon: «1. El Consejo de Administracién estara
compuesto por doce miembros, elegidos para cada Legislatura, la mitad por
el Congreso y la mitad por el Senado, mediante mayoria de dos tercios de la
Camara...»; articulo 5 de la Ley 15/1980, de 22 de abril, de creacion del Conse-
jo de Seguridad Nuclear: «1. El Presidente y Consejeros del Consejo de Segu-
ridad Nuclear... 2. Seran nombrados por el Gobierno, a propuesta del Minis-
tro de Industria y Energia, previa comunicacién al Congreso de los Diputa-
dos. El Congreso a través de la Comisién competente y por acuerdo de los
tres quintos de sus miembros, manifestara su aceptacién o veto razonado en
el plazo de un mes a contar desde la recepcién de la correspondiente comu-
nicacion. Transcurrido dicho plazo sin manifestacién expresa del Congreso,
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tarios de control directo (33), control parlamentario especifica-
menté presupuestario (34) u obligacién de 1nforma01on directa
y periddica a las Camaras (35).

se entenderan aceptados los correspondientes nombramientos...»; articulo 37
de la Ley Organica 5/1992, de 29 de octubre, de regulacién del tratamiento
automatizado de los datos de caracter personal: «El Director de la Agencia de
Proteccién de Datos estara asesorado por un Consejo Consultivo compuesto
por los siguientes miembros: Un diputado, propuesto por el Congreso de los
Diputados. Un Senador, propuesto por la correspondiente Camara...»; articulo
24.1 de la Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autonomia del Banco de Espaiia: «...
Con caracter previo al nombramiento del Gobernador, el Ministro de Econo-
mia y Hacienda comparecera en los términos previstos en el articulo 203 del
Reglamento del Congreso de los Diputados ante la Comisiéon competente,
para informar sobre el candidato propuesto...».

(33) Articulo 26 de la Ley 4/1980, de 10 de enero, por la que se aprueba el
Estatuto de la Radio y la Television: «Se constituira una Comisién Parlamen-
taria del Congreso de los Diputados de conformidad con lo que disponga el
Reglamento de la Camara. Esta Comisidn ejercera el control de la actuacion
de RNE, RCE y RTVE de tal modo que no impida el funcionamiento de los
medios».

(34) Articulo 30 de la Ley 4/1980, de 10 de enero, por la que se aprueba el
Estatuto de la Radio y la Televisién: «1. Se rendiran cuentas periédicamente
de la gestién presupuestaria ante la Comisiéon Parlamentaria a que se refiere
el articulo 26...».

(35) Argiculo 1.1 de la Ley 15/1980, de 22 de abril, de creacién del Con-
sejo de Seguridad Nuclear: «... el Consejo de Seguridad Nuclear... se regira
por un estatuto propio... de cuyo texto dard traslado a las Comisiones de In-
dustria y Comercic de ambas Camaras antes de su publicacién...»; articulo
11 de la Ley 15/1980, de 22 de abril, de creacién del Consejo de Seguridad
‘Nuclear: «El Consejo de Seguridad Nuclear elevara semestralmente al Con-
greso de los Diputados y al Senado un informe sobre el desarrollo de sus
actividades»; articulo 32.2 de la Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autonomia
del Banco de Espaiia: «<El Banco de Espafia dard cuenta regularmente a las
Cortes Generales... de los objetivos y ejecucién de la politica monetaria, de-
biendo informarles, en su caso, de los obstaculos que dificultan a ésta el
mantenimiento de la estabilidad de precios. A tal efecto, el Gobernador del
Banco podra ser convocado, de conformidad con los Reglamentos parlamen-
tarios, a cualesquiera de las Comisiones del Congreso o del Senado o mixtas
de ambas Camaras...».
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d) Despolitizacion y sublimacién dé lo técnico en la
gestion publica

Por ultimo, la aparicién de ambitos de gestién publica gra-
dualmente desvinculados de la direccién y control guberna-
mentales y sobre los que el Parlamento ejerce un inusual con-
trol e intervencién ha ido acompanada de un desplazamiento
de «lo politico» en favor de «lo técnico». La gestién de estos
ambitos publicos queda reservada a «los expertos» quienes, a
su reconocida competencia, deberan unir la neutralidad ideolé-
gica y la ausencia de directrices gubernamentales (36) para la
feliz consecucién de las funciones que legalmente les son atri-
buidas. La concrecion legal de este proceso de tecnocratizacion
de la gestién publica encontrara su plasmacioén en la restric-
cién de la facultad gubernamental —o parlamentaria— de desig-
nacién de los érganos directivos en favor de aquellos sujetos
que reunen especificas caracteristicas (nacionalidad, formacioén,
titulacién, etc.) (37).

(36) Articulo 10.2 de la Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autonomia del Ban-
co de Espana: «... ni el Gobierno ni ningin otro érgano podran dar instruccio-
nes al Banco de Espafia sobre los objetivos o la ejecucién de la politica mo-
netaria».

(37) Articulo 7.1 de la Ley 4/1980 de 10 de enero, por la que se aprueba
el Estatuto de la Radio y la Television: «El Consejo de Administracién estara
compuesto por doce miembros, elegidos... entre personas de relevantes méri-
tos profesionales»; articulo 5.1 de la Ley 15/1980, de 22 de abril, de creacién
del Consejo de Seguridad Nuclear: «El Presidente y Consejeros del Consejo
de Seguridad Nuclear seran designados entre personas de conocida solvencia
dentro de las especialidades de seguridad nuclear, tecnologia, proteccién ra-
diologica y del medio ambiente, medicina, legislacion o cualquier otra conexa
con las anteriores, asi como en. energia en general o seguridad industrial,
valordndose especialmente su independencia y objetividad de criterion;
articulo 17 de la Ley 14/1988, de 28 de julio, del Mercado de Valores: «La Co-
misién Nacional del Mercado de Valores estara regida por un Consejo... Di-
cho Consejo estara compuesto por a) Un Presidente y un Vicepresidente, que
seran nombrados... entre personas de reconocida competencia en materias
relacionadas con el mércado de valores... ¢) Tres Consejeros, nombrados... en-
tre personas de reconocida competencia en materias relacionadas con el
mercado de valores...»; articulo 37 de la Ley Organica 5/1992, de 29 de octu-
bre, de regulacion del tratamiento automatizado de los datos de caracter per-
sonal: «El Director de la Agencia de Proteccién de Datos estara asesorado por
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III. EMERGENCIA Y CONSOLIDACION DE LOS AMBITOS PUBLICOS
EXENTOS DE CONTROL GUBERNAMENTAL:
PARADOJAS Y DISFUNCIONES POLITICO-CONSTITUCIONALES

A. La direccion de la Administracion como funcion
del Gobierno: significado constitucional

El analisis sobre la constitucionalidad de los poderes neu-
trales exentos de control gubernamental exige despejar, en pri-
mer lugar, los siguientes interrogantes: ¢la Constitucién espario-
la reserva en favor del Gobierno una competencia exclusiva y
excluyente sobre la direccién de la Administracién?; cel legisla-
dor, en consecuencia, tiene vedada constitucionalmente la ca-
pacidad de sustraer a la direccién gubernamental determina-
dos espacios administrativos?

El articulo 97 del texto constitucional parece afirmar prima
facie la existencia de una reserva en favor del Gobierno sobre
la direccién de toda la Administracién y, a partir de la diccién
de este precepto, significativas opiniones doctrinales han de-
nunciado la inconstitucionalidad de las Administraciones inde-
pendientes del Gobierno. Asi, Parada entiende que la compe-
tencia de direcciéon politica y de la Administracién atribuida
por el articulo 97 al Gobierno implica la libre designacién y re-
mocién de los titulares de los érganos directivos de todas las
organizaciones que formalmente integran la Administracién Pua-
blica, de tal forma que «ningun precepto constitucional autori-
za genéricamente al legislador a amputar por la ley ordinaria
esa plena capacidad de direccién y de responsabilidad, y que
pudiera constituir una suerte de coartada de irresponsabilidad

un Consejo Consultivo compuesto por los siguientes miembros: ... Un experto
en la materia, propuesto por el Consejo Superior de Universidades...»; articu-
lo 24 de la Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autonomia del Banco de Espaiia:
«1. El Gobernador del Banco de Espafia serda nombrado... entre quienes sean
espanoles y tengan reconocida competencia en asuntos monetarios o banca-
rios... 2. El Subgobernador.. debera reunir sus mismas condiciones. 3. Los
seis Consejeros.. deberan ser espafioles, con reconocida competencia en el
campo de la economia o el derecho...».
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para los supuestos de defectuoso funcionamiento de los servi-
cios y funciones que dependen del poder ejecutivo» (38).

Un enfoque mas amplio ofrece el tratamiento otorgado a las
funciones del Gobierno por Lopez Guerra (39). Tras analizar la
escasez de normas relativas al Ejecutivo en el constitucionalis-
mo histérico y la progresiva autonomizacion del Ejecutivo en el
esquema organizativo de los poderes clasicos (40), el autor se
detlene en la busqueda de criterios para la determinacion del

(38) PARADA, R.: Derecho Administrativo I1..., pag. 281.

En el mismo sentido, E. GARciA LLOVET mantiene los siguientes motivos de
inconstitucionalidad: «a) El legislador no esta facultado para disponer de las
competencias constitucionalmente atribuidas a otro érgano o poder constitu-
cional; no puede, por tanto, privar al Gobierno de la potestad de direccién
sobre la Administraciéon Publica que tiene reconocida ex articulo 97. b) La vo-
luntad del Gobierno de neutralizar una parte del aparato administrativo, con
la colaboracién del Parlamento mediante el instrumento formal de la ley, es
igualmente irrelevante; el Gobierno no puede, sin fraude del texto constitu-
cional, eximirse de la responsabilidad que los poderes de direccién tienen
implicita. c) El legislador no puede manipular el sistema de funciones entre
los distintos érganos constitucionales incorporando un «cuarto poder»; queda
asi excluida una via distinta, pero que conduciria a los mismos resultados, de
legitimar constitucionalmente a las AAI, colocandolas fuera de la Administra-
cién, al considerarlas ‘instancias de regulacién’..» («Autoridades administra-
tivas independientes y Estado de Derecho».., pag. 117).

(39) Lorez GUERRA, L.: «Funciones del Gobierno y direccién politica», Do-
cumentacién Administrativa, n.° 215, 1988, pags. 15 a 40.

(40) 1. pE OTTO sintetiz6é la ubicacién del Ejecutivo en el estadio actual
del parlamentarismo de la siguiente forma: «1) El Gobierno es desde luego
un 6rgano auténomo, en el sentido de que esta dotado de competencias
propias distintas de las del Parlamento, competencias que ejerce por dere-.
cho propio y no como delegacion. Este es un rasgo que diferencia la estruc-
tura juridica del parlamentarismo, de todo parlamentarismo, de la que es
propia del régimen asambleario, 2) El Gobierno, ademas, es auténomo en
un segundo sentido: en el ejercicio de sus competencias no esta sometido a
las indicaciones del Parlamento, aunque si a su control. No es un érgano
ejecutor de la voluntad parlamentaria ni esta subordinado a.ésta. Se en-
cuentra, cuanto menos, en pie de igualdad. 3) En tercer lugar, y éste es el
contenido especifico del articulo 97, a él corresponde la direccién politica,
por mas que para su ejecucion necesite en buena medida la colaboracién
parlamentaria» («La posicion constitucional del Gobierno», Documentaaon
Administrativa, n.° 188, 1980, pag. 178).
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contenido de las tareas gubernamentales de direccién politica,
adoptando, con especial querencia, el concepto de competencias
tdcitas o implied powers que, aplicado para delimitar esferas de
actuacion reservadas constitucionalmente al Poder Ejecutivo,
permitiria concluir que «el Gobierno habria de contar con las
facultades instrumentalmente necesarias para llevar a cabo,
desde una posicion directiva, las tareas que constitucionalmen-
te se le encomiendan» (41). En otras palabras, el autor entiende
que de la funcién de direccién politica —y no especificamente
de la funciéon de direccion de la Administracién— atribuida
constitucionalmente al Gobierno se deduce la necesidad de do-
tar a éste de los medios necesarios para hacer efectiva dicha
funcion constitucional (por ejemplo, la capacidad de designacion
de los titulares de determinados dmbitos administrativos cuando
éstos comporten también una direccion politica) (42).

(41) LoPEz GUERRA, L. «Funciones del Gobierno y direccién politica»...,
pag. 32.

(42) L. LoPEz GUERRA entiende que «aun sin atribucién constitucional pre-
cisa, la capacidad de nombramiento o designacién de los titulares de deter-
minadas posiciones aparece como contenido implicito de la direccién de la
Administracion, puesto que ésta se configura (al menos parcialmente) dentro
de la esfera general de direccién politica... una norma o actuacién de otro 6r-
gano que redujera esa esfera indebidamente, o bien que la suprimiera o inci-
diera en ella mediante actos singulares (esto es, nombramientos singulares, o

‘remociones de titulares de altos cargos) invadiria el 4mbito de reserva guber-

namental. En otros términos, corresponderia unicamente al Gobierno la desig-
nacion de los titulares de puestos de direccion administrativa, cuando éstas
comportasen también una direccion politica». A continuacion, el autor ejem-
plifica su posicion en dos supuestos —RTVE y Administracién Electoral- y
niega la inconstitucionalidad de su configuracion legal por cuanto, en el
primero, a pesar de la dimension politica de este espacio administrativo, el
nombramiento del Director General corresponde al Gobierno y, en el se-
gundo, aunque se produzca un monopolio parlamentario en la designacion
del organismo administrativo, «se descarta el caracter politico de la Junta
Electoral que, por la naturaleza de sus funciones y del mismo proceso elec-
toral, s6lo podra actuar con criterios de estricta legalidad e imparcialidad.
En este término, pues, no se inserta la ‘direccién politica’, ni opera, pues, la
reserva a la accion gubernamental» («Funciones del Gobierno y direccion
politica»..., pags. 32 a 34).
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Resulta de especial interés la delimitacion efectuada por
Lépez Guerra al circunscribir la reserva constitucional en fa-
vor del Gobierno a los supuestos en que la funcién de direc-
cién comporte una «direccion politica» (excluyéndose, por
ejemplo, a la Administracién electoral de este ambito y siendo
dificil imaginar otro supuesto similar). Adquiere especial relie-
ve, también, la exigencia constitucional de «todos los medios
necesarios» para hacer efectiva la funcién de direccién politi-
ca del Gobierno. No obstante, los perfiles difusos e indetermi-
nados de esta expresiéon comporta tal dificultad —o, incluso,
imposibilidad— para determinar qué medios o instrumentos
garantizan el ejercicio de dicha funcion que, de nuevo, nos ha-
llamos sin solucién a los interrogantes anteriormente plantea-
dos. Por contra, resulta paradéjico afirmar que la capacidad
de nombramiento de los titulares de determinados oOrganos
administrativos garantiza el ejercicio de la funcién de direc-
cién del Gobierno cuando éste tiene vedada la posibilidad de
remocién de dichos sujetos, asi como, en ocasiones, la capaci-
dad de dirigirles instrucciones o directrices (por ejemplo, Ban-
co de Espana o Agencia de Protecciéon de Datos). Por ultimo,
siempre perduraria el interrogante sobre a quién corresponde
determinar cuales son los medios o instrumentos guberna-
mentales que garantizan la funcién directiva del Gobierno. La
‘respuesta a esta cuestion debilitara, definitivamente, la posi-
cién mantenida por aquellos autores que buscan en la funcion
“directiva del Gobierno, proclamada en la Constitucién, la exis-
tencia de un contenido, minimo o maximo, que alcanza, por
ejemplo, a la libertad de designacion de los directivos.

Nuestra opinién contraria a deducir de los argumentos ante-
riormente resefiados la inconstitucionalidad de espacios libres
del control gubernamental se sustenta, en primer lugar, en la
imposible deduccion del texto constitucional de un contenido
minimo de la funcién directiva del Gobierno. Corresponde, sin
duda alguna, al legislador determinar dicho estatuto mini-
mo (43) —articulo 97.1 («El Gobierno dirige la politica interior...

(43) L. A. POMED SANCHEZ manifiesta la siguiente opinion sobre la delimi-
tacién de dicho contenido minimo: «... en nuestro sistema constitucional, lo
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de acuerdo con la Constitucién y las leyes») y articulo 66.2
(«Las Cortes Generales... tienen las demés competencias que les -
atribuya la Constitucién»)-y, el ejercicio de dicha competencia,
no puede implicar un conflicto entre 6rganos constitucionales
por cuanto, como ha afirmado la STC 108/1986, de 29 de julio,
«la recta interpretacién del dltimo inciso del articulo 66.2 de la
Norma Suprema no es que las Cortes sélo puedan tener las
funciones expresamente contenidas en la Constitucién, sino
que ésta les asigna algunas que forzosamente han de cumplir y
que la ley no puede atribuir a ningdan otro 6rgano, sin que ello
‘suponga que, por ley, no pueda reconocérsele otras, que no es- .
tén especificamente mencionadas en la Constitucién».

B. (Existen titulos constitucionales especificos
que amparan la existencia de Administraciones
independientes del Gobierno?

Si quienes proclaman la inconstitucionalidad de los ambitos
publicos exentos de control gubernamental se basan, como he-
mos visto, en la existencia de una reserva constitucional de la
funcién gubernamental de direccién politica, aquellos sectores
doctrinales que defienden la constitucionalidad de estos espa-
cios publicos fundan sus argumentos en la existencia de titulos

constitucionales especificos que autorizarian dicha independiza-
ci6n del Gobierno.

No existe mencién expresa en la Constitucion a la posibili-
dad de desapoderar al Gobierno del control especifico de sec-
tores administrativos. No obstante, pueden buscarse y, supues-
tamente, encontrarse titulos de legitimidad constitucionalidad
que ampararian las Administraciones independientes anterior-

que tiene vedado el legislador ordinario es neutralizar politicamente todo
‘un sector de la vida publica, pues ello supondria no ya modular el ejercicio
de la potestad de direccién de la Administracién por el Gobierno, sino
privar a éste de la competencia de direccién de la politica interior y exte-
rior» («Fundamento y naturaleza juridica de las Administraciones indepen-
dientes»..., pag. 167).
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mente relacionadas: la RTVE en el pluralismo informativo
proclamado en el articulo 20.4; el Consejo de Seguridad Nu-
clear en la obligacion de los poderes publicos de velar por la
utilizaciéon racional de todos los recursos naturales, como se
expresa en el articulo 45.2; la Comisién Nacional del Mercado
de Valores en el reconocimiento de la libertad de empresa del
articulo 38; la Agencia de Proteccion de Datos en la proteccion
del derecho a la intimidad frente al uso de la informatica pre-
vista en el articulo 18.4; el Banco de Espaifia en la obligacién
de los poderes publicos de promover las condiciones favora-
bles para el progreso social y econémico y para una distribu-
ciéon de la renta regional y personal mas equitativa, «en el
marco de una politica de estabilidad econémica», segun el ar-
ticulo 40.1 de la Constitucién.

Dejando al margen especificas dudas planteadas por secto-
res doctrinales (44) o acuerdos de principio con los titulos
constitucionales referidos (45), no podemos por menos que
negar de plano la utilidad de esta técnica para justificar la
adecuacién constitucional de estos espacios publicos exentos
de control gubernamental. Cualquier precepto de la Constitu-
cién, segun lo visto, habilitaria al legislador para crear Admi-

(44) Asi, por ejemplo, J. J. LAVILLA RUBIRA entiende «sumamente forzado
pretender que el mandato a los poderes publicos de velar «por la utilizacion
racional de todos los recursos naturales», contenido en el articulo 45.2 CE,
constituye fundamento constitucional suficiente para la existencia de una
Administracién independiente del Parlamento competente en lo relativo a la
seguridad nuclear y la proteccién radioldgica». Ademas, considera «muy difi-
cil hallar un fundamento constitucional s6lido» de la autonomia del Banco de
Espafa («Congreso de los Diputados y demas poderes publicos: informacién,
control y responsabilidad»..., pag..2050).

(45) L. A. POMED SANCHEZ defiende la existencia de titulos constitucionales
que garantizan'la existencia de estas Administraciones independientes: «Por
lo que respecta a la necesidad de hallar un precepto constitucional que auto-
rice una derogacién de la potestad de direccién.. no parece excesivamente
dificil encontrar ese titulo legitimador, toda vez que al ser la Administracion
un ente vicarial, los objetivos que persigue y las funciones que realiza no pue-.
den ser calificadas en ningun caso como propias y su legitimacién ultima se
encuentra en algin precepto constitucional» («<Fundamento y naturaleza juri-
dica de las Administraciones independientes»..., pags. 167 y 268).
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nistraciones independientes del Gobierno, hoy inimaginables,
que gestionasen no importa qué ambito publico: el régimen
penitenciario (arts. 25.2), la inscripcién administrativa de par-
tidos politicos (art. 22), la prestacién social sustitutoria (art.
30), la gestion de los recursos hidricos, maritimos o forestales
(art. 45), etc. Un sin fin de ambitos de la gestién puiblica serian
susceptibles de autonomizacién y, con ello, el ejercicio de la
funcién directiva del Gobierno si que sufriria un debilitamien-
to tal que resquebrajaria las estructuras del edificio constitu-
cional democratico. En conclusién, ningan precepto concreto
de la Constitucién permite ni prohibe, expresamente, la exis-
tencia de estas Administraciones independientes (46).

Cuestion distinta, al margen del juicio de constitucionalidad,
sera el analisis sobre la oportunidad politica que realice el le-
gislador a fin de proceder a la creaciéon de espacios libres de
control gubernamental. Numerosos sectores doctrinales obser-
van con predisposicion favorable la emergencia de este feno-
meno juridico-politico y entienden «aconsejable» (47) la neutra-
lizacién de ciertas funciones administrativas singulares por con-
siderar que los valores que la Constitucién proclama «seran
mejor satisfechos si la gestién de ciertas funciones se pone a

(46) Tratamiento especifico requiere, no obstante, la adecuacién constitu-
cional de la actual configuracién legal del Banco de Espafia. Si bien no pare-
ce que el articulo 40.2 de la Constitucion sirva de soporte a su autonomiza-
cién, el articulo 93 ha abierto una brecha constitucional que conmuta ciertos
riesgos de inconstitucionalidad operados mas alla de nuestras fronteras. Asi,
si bien del marco legal del Banco de Espafa resultan igualmente predicables
todas las consideraciones realizadas, la ratificacién por el Estado espafiol del
Tratado de Unién Europea no sélo ampara dicho tratamiento legal sino que,
es mas, preceptuia su existencia. La Exposicion de Motivos de la Ley 13/1994,
de 1 de junio, de Autonomia del Banco de Espafia pone de relieve este hecho:
«El Tratado de la Unién Europea, que introduce profundas modificaciones en
el de la Comunidad Europea para hacer de ella una Unién Econémica y Mo-
netaria, exige que, en el &mbito de la politica monetaria, se otorgue al Banco
de Espafia la autonomia que el nuevo Tratado contempla para las institucio-
nes monetarias llamadas a integrarse en el Sistema Europeo de Bancos Cen-
trales...».

(47) SALA ARQUER, J. M.: «El Estado neutral. Contribucién al estudio de las
administraciones independientes»..., pag. 422.
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cubierto de la lucha politico partidista. S6lo en estos casos es,
cuando la «neutralizacién» inherente a la «separacién» o «inde-
pendizacién» caracteristicas de esta figura venga exigida por la
realidad y avalada por un apreciable consenso social y se sus-
tente en algun valor constitucionalmente relevante, cuyo mejor
servicio la reclame, podra considerarse constitucionalmente le-
gitima la creacion de estas entidades con autonomia reforza-
da» (48). En las préximas paginas expondremos nuestra dife-
rente opinién al respecto.

C. Neutralidad, despolitizacién y tecnocracia

Lejos de considerar la emergencia de estos ambitos publicos
exentos de control gubernamental como un «fenémeno episédi-
co y coyuntural» y convencidos de su «inequivoca voluntad de
permanencia en el entramado institucional» (49), debemos
abordar ciertas implicaciones politico-constitucionales de gran
alcance. El objetivo que se persigue con la novedosa aparicién
de estas formas juridico-politicas resulta altamente paradéjico
e, incluso, sospechoso: la neutralidad del Estado, la despolitiza-
cién de lo publico o, si se prefiere, la tecnocratizacién de la ges-
tiéon publica.

En otras palabras, se pretende sustraer a la accién ideologi-
co-politica, que en las democracias contemporaneas protagoni-
zan los partidos politicos como instrumento fundamental para
la participacién politica de los ciudadanos, la gestién de deter-
minados ambitos del poder publico que se entienden mejor
gestionados por «expertos» no politicos. En si misma, esta pre-
tensiéon resulta estéril, falaz y aviesa (en términos de analisis
constitucional). '

La esterilidad de este planteamiento puede encontrarse en
el cotejo histérico de sus distintas manifestaciones. Ciertamen-

(48) Garcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ T.-R.:: Curso de Derecho Adminis-
trativo, vol. L., pags. 416 a 417.

49) GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T.-R.: Curso de Derecho Admzms- -
trativo, vol. L., pags. 415 y 416.
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te, ha existido histéricamente un linea de pensamiento que ha
primado el gobierno de los sabios frente a la dialéctica de las
ideologias —especialmente, en épocas cercanas en las que el Es-
tado de Partidos se ha proyectado con mayor intensidad (50)-.
El estado contemporaneo, sometido a las transformaciones es-
tudiadas por Garcia Pelayo (51) y a las crisis analizadas por De
Cabo (52), constituye el mejor habitat posible para el floreci-
miento de las pretensiones tecnocraticas frente a la légica po-
litica (53).

La esterilidad y falacia de la creencia de que el experto
gestionara con mayor eficacia (54) lo publico alejado de cual-

(50) Por ejemplo, ya en 1931 C. SCHMITT teorizaba sobre el concepto de
neutralidad politica del Estado y sus diversas significaciones: «Resumen de
los diversos significados y funciones del concepto de la neutralidad politica
interna del Estado (1931)», El concepto de lo politico, Alianza Universidad, Ma-
drid, 1991, pag. 125 y sigs.

(51) Garcia PELAYO, M.: Las transformaciones del Estado contempordneo,
Alianza Editorial, Madrid, 1977. Con anterioridad, el tema especifico que nos
ocupa dio lugar al siguiente trabajo del mismo autor: Burocracia y tecnocracia
y otros escritos, Alianza Editorial, Madrid, 1974.

(52) DE CaBo MARTIN, C.: La crisis del Estado Social, PPU, Barcelona, 1986.

(53) Como afirma E. FORSTHOFF, «la moderna Administracién necesita en
manera elevada de saber especializado. Sus puestos mas importantes estan
cubiertos con especialistas. Esto lo decreta en primer término la naturaleza
de sus funciones. Es algo natural que los técnicos disefien, controlen y dirijan
la construccién, pongamos por caso, de autopistas. Pero en el interior de la
mentalidad moderna, unida al proceso técnico, existe una tendencia general
a la especializacién, que también repercute en la Administracién» (El Estado
de la sociedad industrial, IEP, Madrid, 1975, pags. 181 y 182).

(54) Ciertamente, tras la clasificacién de los principios de legitimidad del
poder ofrecida por M. WEBER (Economia y Sociedad, FCE, México, 1983, pag.
172 y sigs.), la eficacia ha adquirido cuerpo como principio de legitimidad: «...
tanto el crecimiento de los poderes de la tecnoburocracia como la interven-
cién de las organizaciones en el proceso estatal se sustenta en un nuevo prin-
cipio de legitimidad inherente al Estado manager y que si no rigurosamente
proclamado no por eso es menos sentido. Nos referimos a la eficacia como
principio de legitimidad, es decir, a la capacidad efectiva para satisfacer las
crecientes demandas que le plantea la sociedad» (GARCIA PELAYO, M.: «Las or-
ganizaciones de intereses y la teoria constitucional», Las transformaciones del
Estado contempordneo..., pag. 132).
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quier posicién ideoldgica se manifiesta en la, en nuestra opi-
nién, imposibilidad de neutralidad: la neutralidad en si misma
constituye una posicion ideolégica. Como ya afirmara, curiosa-
mente, Schmitt (55) en 1932, la técnica, por servir a cualquier
decisiéon, no comporta neutralidad. Ademas, la independencia
de criterio exigible a los gestores de ambitos publicos exentos
de control gubernamental nunca podra significar, por la propia
naturaleza de las cosas, ausencia de criterio ideoldgico. ¢Podra
el Banco de Espana definir y ejecutar la politica monetaria sin
criterio ideolégico sino puramente técnico? Responder afirma-
tivamente a esta cuestién seria tanto como admitir bien que las
decisiones econdémicas ya no pertenecen al mundo de la politi-
ca bien que el consenso social entorno al modelo econémico
predicable a una sociedad es tal que excluye opciones ideoldgi-
cas diferentes. La agonia ideoldgica que presuponen ambas res-
puestas resulta rechazable de plano. El consenso coyuntural so-
bre politicas concretas no puede negar que el progreso de la
humanidad es deudor de una dialéctica ideoldgica permanente.
Ni el fin de la Historia ideolégica ha llegado —como se ha afir-
mado en tiempos recientes— ni a la politica pueden sustraérsele
aquellas decisiones «innovadoras y creadoras» (56) sobre las
que el mundo de las ideas ofrece alternativas distintas.

(55) Afirma C. SCHMITT: «... la evidencia de la extendida fe contemporinea
en la técnica reposa unicamente sobre el hecho de que en algin momento se
ha podido creer que con la técnica se habia hallado un suelo absoluta y defi-
nitivamente neutral. Pues en apariencia nada hay mas neutral que la técnica.
Esta al servicio de cualquiera, al modo como la radio puede utilizarse para
difundir noticias de cualquier clase y contenido, 0 como Correos transmite
los envios con independencia de su contenido... La esfera de la técnica pare-
cia ser una esfera de paz, entendimiento y reconciliacién... Sin embargo, la -
neutralidad de la técnica no se parece a la neutralidad de ninguno de los am-
bitos anteriores. La técnica es siempre sélo instrumento y arma, y porque sir-
ve a cualquiera no és neutral. De la inmanencia de los técnicos no sale una
sola decisiéon humana ni espiritual, y mucho menos la de la neutralidad...
(«La era de las neutralizaciones y de las despohtlzacwnes» El concepto de Io
politico..., pags. 118 y 119)."

(56) LoPEz GUERRA, L.. «Funciones del Gobierno y direccién politicas...,
pag. 26. ‘
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Por otro lado, no puede considerarse la neutralidad, inde-
pendencia o autonomia de estos ambitos publicos como condi-
cién sine qua non para el efectivo cumplimiento de mandatos
constitucionales como la exigencia de objetividad de la Admi-
nistraciéon (art. 103.1). En primer lugar, porque dicho precepto
presupone un sistema constitucional de gobierno en el que la
Administracién constituye un ente instrumental de las decisio-
nes politicas del Gobierno. Y, en segundo lugar, porque, como
afirma Parada (57), no cabe «que unas administraciones sean
mas objetivas y neutrales que otras por razén de la funcién que
desempenan». '

Por ultimo, resulta constitucionalmente avieso el presu-
puesto que informa la existencia de estas Administraciones in-
dependientes o ideoldgicamente neutrales: el recelo y descon-
fianza, en la gestiéon de estos ambitos publicos, mostrado hacia
los gestores «politicos». El nombramiento para la direccién de
estos ambitos de gestion publica de quienes, independiente-
mente de su formacién técnica o criterio personal, estan com-
prometidos con un proyecto ideolégico-partidista prejuzga una
parcialidad de criterio que, incomprensiblemente, devaluara la
gestion de determinados sectores publicos.

Esta desafortunada desconfianza hacia los partidos politicos,
explicable en una coyuntura histérica caracterizada por el de-
nominado Estado de Partidos, resulta totalmente injustificada y
contraria a nuestro texto constitucional. Sin voluntad de abun-
dar en el cotejo de realidades comparadas ni de ejercitar la
imaginacién en busca del desiderdtum, es una realidad insos-
layable que la vida politica e institucional se articula en base a
la existencia de partidos politicos que, como manifiesta el ar-
“ticulo 6 de la Constitucién, expresan el pluralismo politico, con-
curren a la formacién y manifestacién de la voluntad popular y
son instrumento fundamental para la participacién politica.
~ Principio estructural éste de nuestro régimen constitucional

(57) PArRADA, R.: «Las administraciones independientes», Derecho Adminis-
trativo II..., pag. 283.
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que la emergencia de este novedoso fenémeno de despolitiza-
cion de la gestién publica quiere desconocer y contradice
abiertamente. Este, y no otros, seria el motivo que, a nuestro
entender, pondria en cuestién la constitucionalidad de los po-
deres neutrales exentos de control gubernamental.

IV. A MODO DE CONCLUSION

Ni la funcién de direccién politica y de la Administracion re-
conocida constitucionalmente al Gobierno permite afirmar, de
plano, la falta de adecuacién a la Constitucién de la legislacion
que configura espacios administrativos libres del control guber-
namental ni la existencia de titulos constitucionales especificos
autoriza a proclamar la constitucionalidad de éstos.

Las dudas sobre la constitucionalidad de estas Administra-
ciones independientes adquiriran especial solidez, inicamente,
al poner en relaciéon sus marcos legales con determinados valo-
res y principios democraticos. El pluralismo politico como va-
lor superior de nuestro Estado democratico (art. 1.1) y la fun-
cién constitucional de los partidos politicos (art. 6) constituyen
parametros constitucionales que dificilmente podran superar
determinadas previsiones legales que configuran estos organis-
mos, supuestamente, neutrales. Valores y principios constitu-
cionales que una progresiva expansion del fenémeno juridico-
politico del que nos hemos ocupado iria cuestionando y debili-
tando. El que la magnitud actual del tema no encienda la luz
de alarma no debe impedir prever las dimensiones de una rea-
lidad, a temer (58), de futuro.

(58) Buen ejemplo de estos miedos puede encontrarse en las palabras fi-
nales del excelente trabajo de A. BETANCOR RODRIGUEZ: «Es peligroso que
nuestro sistema administrativo evolucione hacia un sistema policéntrico, mas
irresponsable e incontrolado por las instancias representativas. Ya que a ma-
yor aislamiento de estos entes respecto de las instancias democraticas sera
mayor la probabilidad de que éstas caigan presas de los intereses regulados.’
En efecto, estos poderes auténomos pueden ser tan lesivos a los derechos
como los poderes tradicionales, aunque existe una enorme diferencia: éstos
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La légica del principio democratico que preside nuestro ré-
gimen parlamentario, no obstante, exige que ninguna accién
proveniente del Ejecutivo, aunque sea realizada por un ambito
publico exento de direccién gubernamental, sea ajena al con-
trol del Legislativo. Por tanto, el control y responsabilidad de
estos ambitos publicos deberan ser exigidos bien directamente
por el Legislativo bien a través del Gobierno. En este tltimo su-
puesto, como resulta dificil «consagrar el control parlamentario
de quien no tiene comando efectivo sobre la gestién» (59) de
estos ambitos publicos, nos parece obligada una gradacién de
la responsabilidad politica exigible al Gobierno en funcién del
grado de direccién politica que éste protagonice (60).

estan legitimados democraticamente. Y la legitimidad democratica es una re-
ferencia que nunca puede perderse, ya que constituye el limite entre un Esta-
do Democratico de Derecho y un Estado autocratico. Aunque de poco con-
suelo nos sirve si nos convertimos en un Estado técnico autocratico» (Las Ad-
ministraciones independientes..., pag. 276).

(59) Garcia MORILLO, J. y otros: Instrumentos de informacion de las Cdwma-
ras parlamentarias, CEC, Madrid, 1995, pag. 151.

(60) Similar opinién mantiene A. BETANCOR RODRIGUEZ: «... es insosteni-
ble desde la perspectiva del Estado democratico que pueda considerarse
que el Gobierno queda desapoderado de responsabilidad respecto del sec-
tor en el que el ente independiente desempefa sus cometidos. Sin embargo,
el grado de responsabilidad politica del Gobierno debe diferir, bien se trate
de la Administracién tradicional, bien de una Administracién independien-
te. En el caso de esta Administracién, la responsabilidad del Gobierno viene
delimitada por el alcance de sus poderes y, en concreto, por las causas de
separacion del personal directivo del ente. Si la actuacién de esta Adminis-
tracién no es antijuridica, ni puede ser tachada de irresponsable en térmi-
nos politicos y merecedora de una sancién de separacién por estar incursa
en alguna de las causas establecidas en la Ley, al Gobierno no se le puede
exigir responsabilidad. Si la actuacién es antijuridica, el tnico mecanismo
de control son los Tribunales. Si se halla incursa en alguna de las causas de
separacion y el Gobierno no ha actuado, el Congreso esta totalmente capa-
citado para exigir del Gobierno dicha separacién» (Las Administraciones in-
dependientes..., pags. 271 y 272).



