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I. INTRODUCCION

Nuestra Constitucién contempla la institucién del Defensor del
Pueblo en el articulo 54, peniltimo del Titulo I (De los Derechos y
deberes fundamentales). Su regulacién forma parte, por lo tanto, de
la parte dogmstica del texto constitucional, aunque con referencias
muy concretas a las Cortes Generales (alto comisionado de las mis-
mas y destinatarias de la rendicién de cuentas de su gestién) y a la
Administracién, a cuyo efecto podra supervisar su actividad. Estas
dos referencias obligan, por lo tanto, a insertar al Defensor del Pue-
blo en el sistema constitucional y, en particular, en la parte organi-
ca del texto constitucional. Para ello se analizardn las relaciones de
esta institucién con cada uno de los poderes del Estado, sobre la base
de tener en cuenta que nuestra estructura constitucional responde
a los esquemas de un sistema parlamentario: «la forma politica del
Estado espafiol es la Monarquia parlamentaria» (art. 1.2 CE).

En esta visién panordmica de las relaciones con los distintos po-
deres del Estado y, en especial, en atencién al concepto de Admi-
nistracién y a sus distintas manifestaciones en nuestro sistema no
entraremos en la organizacién territorial de dicha Administracién
y, en especial, con las Comunidades Auténomas por cuanto esta
cuestion es propia de otro estudio que aborda esta especifica cues-
tién. Asi mismo, al estudiar las relaciones con la Administracién de
Justicia lo haremos desde la perspectiva también orgénica y de su
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funcionamiento, sin aludir a su posicién como érgano legitimado
ante el Tribunal Constitucional para interponer los recursos de in-
constitucionalidad y de amparo.

II. RELACIONES DEL DEFENSOR DEL PUEBLO
CON EL PARLAMENTO: CORTES GENERALES

Segnin el articulo 66 de la Constitucién «las Cortes Generales re-
presentan al pueblo espafiol y estdn formadas por el Congreso de
los Diputados y el Senado». En consecuencia la primera de las re-
laciones institucionales que deben examinarse es con el Parlamen-
to o Cortes Generales, no sélo por tratarse del poder del Estado de
naturaleza representativa de la soberania nacional, sino precisa-
mente que conforme al articulo 54 del mismo texto constitucional
(reiterado practicamente en el articulo 1 de la Ley Orgénica) son
las Cortes Generales las que designan al Defensor del Pueblo, le
atribuye la condicién de «alto comisionado» de las mismas, y al pro-
pio tiempo, el Defensor del Pueblo deberd «dar cuenta» de su acti-
vidad a las mismas. Por lo tanto, desde la investidura del Defen-
sor hasta la dacién funcional de cuentas, periédicamente, se
establece una relacién continua y decisiva entre aquel y las Cortes
Generales, tanto a nivel de los respectivos plenos como con la Co-
misién Mixta Congreso-Senado, creada por la Ley Orgdnica 2/1992
de 5 de marzo, como una férmula mds eficaz encargada de las re-
laciones permanentes entre dicha institucién y las Cdmaras, supe-
rando la primitiva férmula de funcionamiento de una Comisién es-
pecifica en cada una de las Cdmaras. Dicha Comisién Mixta estara
formada «por los miembros que designen los Grupos Parlamenta-
rios constituidos en las Camaras en el nimero que respecto de cada
uno acuerden las Mesas del Congreso de los Diputados y del Se-
nado, en reunién conjunta, para cada legislatura» (norma primera
de la Resolucién Mesas Conjuntas de 21 de abril de 1992).

Para la eleccién del Defensor del Pueblo, cuyo mandato es de cin-
co aiios, la Comisién Mixta Congreso-Senado propondr4 el Candidato
o candidatos, siendo designado «quien, obtuviere una votacién favora-
ble de las tres quintas partes de los miembros del Congreso y poste-
riormente, en un plazo maximo de veinte dias fuese ratificado por esta
misma mayoria por el Senado. <En caso de no alcanzarse esta mayo-
ria, transcurrido un mes se formulardn nuevas propuestas» en tales
casos, una vez conseguida la mayoria de tres quintos en el Congreso,
la designacién quedars realizada al alcanzarse mayoria absoluta del
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Senado». Una vez designado, <los Presidentes del Congreso y del Se-
nado acreditardn conjuntamente con sus firmas el nombramiento del
Defensor del Pueblo, que se publicara en el BOE» (art. 4). Con esta in-
vestidura se da lugar a una relacién de especial vinculacién entre las
Cortes Generales y el Defensor del Pueblo, sintetizada en la equivoca
expresién, de «alto comisionado», que se desenvuelve a lo largo de la
duracién del mandato, conforme al siguiente esquema.

1. Relaciones del Defensor del Pueblo con las Cortes Generales
en el ejercicio de sus funciones

Con independencia de su misién bdsica de «dar cuenta» de su
actividad a las Cortes Generales, a través de los respectivos Infor-
mes anuales o, en su caso, extraordinario, en el desarrollo de sus
funciones ordinarias surgen una serie de relaciones entre las Cor-
tes Generales, los respectivos Plenos o bien a través de la Comisién
Mixta. A tal efecto, cabe sistematizar el siguiente cuadro general.

A) Durante su mandato el Defensor del Pueblo tiene un fun-
cionamiento institucional continuo e independiente del régimen de
constitucién y sesiones de las Cortes Generales, por lo que su ar-
ticulo 11 proclama que su actuacién no se interrumpird cuando
aquellas no se encuentren reunidas; hubieran sido disueltas; o hu-
biera expirado su mandato. Concurriendo estas circunstancias el
Defensor del Pueblo se dirigir4 a las Diputaciones Permanentes de
las Cdmaras (su actividad se desarrollard, incluso, durante la de-
claracién de los estados de excepcién o de sitio, sin perjuicio de las
limitaciones previstas en el articulo 55 de la CE).

A fin de hacer m4s fluida la relacién entre ambas instituciones
la Ley Orgénica 2/1992 de 5 de marzo ha constituido la Comisién
Mixta Congreso-Senado «encargada de relacionarse con el Defensor
del Pueblo en cuantas ocasiones sea necesario». Con la constitucién
de esta Comisién permanente bicameral se abre un cauce mds ope-
rativo para favorecer los contactos e intercambio de sugerencias e
iniciativas entre ambas instituciones que puedan ser operativas
para el tratamiento de cuestiones sectoriales o puntuales sin nece-
sidad de esperar al Informe anual y facilitando el aligeramiento del
contenido y presentacién de dicho Informe.

La iniciativa de las sesiones de la Comisién Mixta, con inde-
pendencia de las formalidades de su convocatoria, puede partir tan-
to del propio Defensor del Pueblo, como de los parlamentarios. A
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este respecto, hay que recordar que el articulo 11 del Reglamento
Orgénico del Defensor del Pueblo prevé que «el Defensor del Pue-
blo podra dar cuenta periédicamente a la Comisién mencionada de
sus actividades con relacién a un periodo determinado o a un tema
concreto y la Comisién podra recabar del mismo cualquier infor-
macién». En la Resolucién de las Mesas del Congreso de los Dipu-
tados y del Senado de 21 de abril de 1992 se establece que la Co-
misién serd convocada por su Presidente, de acuerdo con el
Presidente de la Cdmara en que resida, por iniciativa propia o a
peticién de una quinta parte de los miembros de la Comisién, fi-
jandose el Orden del dia por la Mesa de la misma, todo ello sin per-
juicio, de que la Comisién pueda reunirse cuando lo acuerden los
Presidentes de ambas Camaras, pudiendo cualquiera de los dos pre-
sidir sus sesiones.

Aun cuando no se ha conseguido establecer un régimen periédi-
co de sesiones, como se habfa sugerido en algin Informe Anual, lo
cierto es que la Comparecencia del Defensor del Pueblo en el seno
de la Comisién Mixta, a peticién o solicitud de los Grupos Parla-
mentarios es cada dias mds frecuente y sus resultados revisten gran
utilidad. A este respecto, pueden destacar entre otras las compare-
cencias ante la Comisién Mixta, a solicitud del Grupo Parlamenta-
rio IU-IC sobre la terminacién Convencional de los procedimientos
en relaciones de la Administracién con los ciudadanos (DSCG Co-
misionajes Mixtas, nimero 87.1995) o sobre la necesidad de dotar
al sistema piiblico educativo de los recursos necesarios (DSCG Co-
misiones Mixtas, nimero 65.1997). Al propio tiempo, el Defensor
del Pueblo remite estudios o informes a lo largo del periodo de se-
siones con destino a la Comisién Mixta o a sus miembros.

B) La institucién del Defensor del Pueblo no ha desplazado o
reemplazado al tradicional Derecho de peticién (art. 20 CE) ante
los distintos poderes piiblicos o ante las propias Camaras parla-
mentarias (art. 77 CE). A este respecto hay que recordar que el De-
recho de Peticién tuvo una gran significacién en el primitivo cons-
titucionalismo, al punto que SIEYES lo consideraba nada menos
que el quinto poder del Estado y la expresién de «la voz del pueblo
exponiendo sus reclamaciones y formulando sus necesidades». Aho-
ra bien, la experiencia comparada evidencia el declive en el ejer-
cicio de este derecho y como precisamente la difusién del Ombuds-
man e instituciones andlogas representa la alternativa por su
operatividad frente a la decadencia de aquella institucién. Nuestra
Constitucién sigue proclamando en el articulo 77 que «las Camaras
pueden recibir peticiones individuales y colectivas, siempre por es-
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crito, quedando prohibida la presentacién directa por manifesta-
ciones ciudadanas», al punto que pueden remitir dichas peticiones
al Gobierno que estard «obligado a explicarse sobre su contenido,
gsiempre que las Cdmaras lo exijan».

Para canalizar el ejercicio de este derecho, el Reglamento del
Congreso de los Diputados (art. 49) ha constituido una Comisién de
Peticiones para substanciar las que le dirijan individual o colecti-
vamente los ciudadanos —pues bien la comisién Parlamentaria en-
cargada de su admisién y tramitacién puede remitirlas a distintas
instancias (Comisiones parlamentarias, al Senado, al Gobierno, a
los Tribunales, al Ministerio Fiscal, Comunidad Auténoma, Dipu-
tacién o Ayuntamiento o ordenar su archivo), pero el apartado 2 del
articulo 49 significativamente, destaca en primer lugar que la au-
toridad a que podré dirigirse sea precisamente el Defensor del Pue-
blo. Creemos que la solucién del reglamento parlamentario es acer-
tada en la medida que la intervencién del Defensor del Pueblo
puede convertirse en un valioso medio para que dicho tipo de peti-
ciones encuentren el eco y la trascendencia necesaria.

Como iniciativa directamente parlamentaria, el articulo 5 de la
Ley Orgénica 2/1992 ha establecido que bien individualmente los Di-
putados y Senadores o bien las Comisiones de Investigacién o las re-
lacionadas con la defensa general o parcial de los derechos y liber-
tades puiblicas y, en especial, la Comisién Mixta Congreso-Senado de
relaciones con el Defensor del Pueblo podran solicitar, mediante es-
crito motivado la intervencién del Defensor del Pueblo «para inves-
tigaciones o esclarecimiento de actos, resoluciones y conductas con-
cretas producidas en las Administraciones publicas que afectan a un
ciudadano o grupo de ciudadanos, en el &mbito de sus competencias»
(art. 10.2). En esta faceta de la actuacién del Defensor del Pueblo
que le convierte en un instrumento o <longa manu» del control par-
lamentario de la Administracién, pero con la particularidad, a la vis-
ta del artfculo 31.2, de que el Defensor del Pueblo puede decidir no
intervenir, previo informe razonado de su desestimacién respecto a
las autoridades parlamentarias que hubieran solicitado su interven-
ci6n. De esta forma se pone de manifiesto la independencia institu-
cional en el ejercicio de sus funciones respecto a las Cortes Genera-
les, pese a su condicién de alto comisionado. Esta autonomia merece
ser destacada en este punto, por cuanto, atin cuando desconocemos
el grado de aplicacién que haya podido tener este articulo, la situa-
ci6n del Defensor del Pueblo puede verse —especialmente en los ca-
sos de tener que intervenir a peticién de una Comisién de Investi-
gacién de las Cdmaras— seriamente comprometida.
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C) Por iiltimo, cabe destacar unos supuestos de colaboracién es-
pecial con la institucién parlamentaria en el ejercicio especifico de
alguna de sus funciones. El primero de ellos tiene relacién con la
no remisién de documentos declarados secretos y no remitidos por
la Administracién «pudiera afectar de forma decisiva la buena mar-
cha de la investigacién», en cuyo caso lo pondra en conocimiento de
la Comisién Mixta Congreso-Senado (art. 22.3). Este tipo de inci-
dente puede ser valorado desde una doble prespectiva. Por una par-
te, pone en conocimiento del 6rgano parlamentario el conflicto sur-
gido con la Administracién a los efectos de que por la Comisién
Mixta se pongan en funcionamiento los mecanismos ordinarios del
control parlamentario del Gobierno para poder corregir dicha inac-
tividad. Por otra parte, el Defensor del Pueblo salvaguarda su res-
ponsabilidad y prestigio en su actuacién investigadora al poner en
conocimiento de la Comisién las disfunciones surgidas.

En su funcién de «magistratura persuasiva», el Defensor del
Pueblo tiene atribuido por el articulo 28.2 de la Ley Orgénica un
significativo protagonismo «si como consecuencia de sus investiga-
ciones llegase al convencimiento de que el cumplimiento riguroso
de la norma puede provocar situaciones injustas o perjudiciales
para los administrados, podrd sugerir al érgano legislativo com-
petente o a la Administracién la modificacién de la misma». Esta
importante misién de «defensor de la equidad» y de propulsor de
reformas legislativas estd inspirada en la figura del «<Mediateur»
francés (reforma de 1976) y podra ejercerse, obviamente, con oca-
sién de los Informes Anuales o Extraordinarios, pero cabe pensar
que también puede hacerse por via singular con ocasién de una o
varias investigaciones sobre casos andlogos o conexos, por lo que
podré dirigirse si la norma tiene rango legislativo (Ley, Decreto-Ley
o legislacién delegada) al organismo parlamentario correspondien-
te (Pleno, Comisién Mixta), en solicitud de modificaciéon de la nor-
ma en aras a evitar situaciones injustas y perjudiciales. Por su-
puesto, hay que presumir que la norma legislativa que se aplica a
pesar que los efectos de injusticia o de perjuicio es conforme con la
Constitucién, puesto que en otro caso lo procedente seria la inter-
posicién de un recurso de inconstitucionalidad contra la misma.
Dentro por lo tanto de este contexto, debe constatarse que las po-
sibilidades del Defensor del Pueblo en orden a una aplicacién equi-
tativa de las leyes dispone de instrumentos o de medios superiores
a los propios de los Jueces que deber4n limitarse a la aplicacién de
las disposiciones legales (arts. 9.11 y 12 de la LOPJ), sin posibili-
dad de dirigirse al poder legislativo.
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2. Los informes anuales y extraordinarios a las Cortes Generales
y su publicidad

El punto culminante de la funcién del Defensor del Pueblo ra-
dica en la presentacién del Informe anual a las Cortes Generales,
reunidas en periodo ordinario de sesiones (art. 32 de su Ley Orgd-
nica), para dar en casos de gravedad o de urgencia de los <hechos»
0 que aconsejen las circunstancias podra presentar un Informe ex-
traordinario (art. 32.2), preveyéndose en atencién a dichas circuns-
tancias que si las Cdmaras no se encuentren reunidas (mds bien
deberia decirse en perfodo de sesiones) podra dirigirse a la Dipu-
tacién Permanente de las mismas (segin el articulo 78 de nuestra
Constitucién, dicha institucién asume las funciones de las Cdma-
ras en los casos que estos hubieran sido disueltas o hubieran expi-
rado su mandato y la de velar por los poderes de aquellas cuando
no estén reunidas). Finalmente se prevé que tanto el Informe anual
como los extraordinarios serdan «publicados» (art. 32.3).

La dacién de cuentas de la gestién anual, a través del Informe,
es el instrumento por excelencia de relacién del Defensor del Pue-
blo con las Cortes Generales. Y ello, por cuanto, se somete la valo-
racién de su gestién al juicio de las Camaras legislativas en cuan-
to 6rganos que «representan al pueblo espaiiol» (art. 66.1),
valoracién, ademés que conforme a los principios informadores de
la institucién parlamentaria tiene lugar con publicidad. Desde lue-
go habr4 que distinguir entre la publicidad que alcanza la dacién
de cuentas ante el parlamento y la publicidad de informe en sf mis-
mo considerado que podrd hacerse publico antes de su conocimien-
to por las Cortes o bien a través de ellas. En este sentido V. FAI-
REN GUILLEN (EL DEFENSOR DEL PUEBLO. OMBUDSMAN.
C.E.C. Madrid 1986, pdgs. 34-36 del Vol. IT) destaca que la «auto-
ritas» del Defensor del Pueblo —en analogia con la mayoria de los
Ombudsman en el Derecho comparado— se reforzaria si la publi-
cidad del informe tuviera lugar con anterioridad a su remisién a
las Cortes y su publicidad derivara, por lo tanto, de la substantivi-
dad propia del Informe, con independencia del posterior enjuicia-
miento parlamentario. Frente a esta posicién hay que destacar la
impuesta por la realidad de los hechos y la normativa aplicable en
virtud de la cual la publicidad se alcanza a través de los medios de
la propia publicidad parlamentaria. En realidad ambas tesis son
conciliables en la medida que no cabe desconocer que el alcance y
conocimiento piblico del Informe, previo al conocimiento de las Cé-
maras, no cabe duda que refuerza la «autoritas» del Informe, sin
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perjuicio de que posteriormente el propio Defensor del Pueblo lo de
a conocer integra o sectorialmente por los medios de difusién ordi-
nario o en virtud de publicaciones propias en forma de cuadros es-
tadisticos o resiimenes de los principales contenidos (divulgacién
que se lleva a cabo habitualmente después de su examen por las
Cédmaras»).

Con independencia de la cuestién de la publicidad se suscitan
dos importantes cuestiones que merecen ser subrayadas: por una
parte, el contenido del Informe; y por otra su tramitacién parla-
mentaria, desde el punto de vista procedimental y de sus efectos o
repercusiones.

A) En cuanto al contenido material del Informe anual hay que
indicar que la expresién del articulo 32.1 de la Ley Orgdnica de
1981 ordena que el mismo instrumento o medio de rendicién de
cuentas de «la gestién realizada», resulta hasta cierto punto inex-
presiva en la medida que el término «gestién» no es suficientemente
ilustrativo del contenido de la funcién del Defensor del Pueblo. Efec-
tivamente, el reflejo de algunos datos en el Informe de caricter pre-
ceptivos —como los enumerados en el articulo 33.1 de su Ley Or-
gdnica «ntimero y tipos de quejas presentadas o el nimero de
investigaciones desarrolladas— responden a la idea de una mera
rendicién cuantitativa de la gestién llevada a cabo. Pero en reali-
dad la parte sustantiva del Informe radica en los datos valorativos
que puedan deducirse de las investigaciones, y de las sugerencias
«admitidas por las Administraciones piblicas», y de otros datos pre-
ceptivos que debe contener el Informe que claramente exceden, en
términos juridico-politicos, de una mera funcién gestora. Asf lo con-
firman los elementos que preceptivamente debe contener el Infor-
me: a) quejas referentes al funcionamiento de la Administracién de
Justicia que si bien deberdn ser remitidas al Ministerio Fiscal, no
obstante podra hacer referencia a las mismas en dicho Informe
anual (art. 13), B) destacar en el Informe, ademds de hacerlo pu-
blico de inmediato, la consideracién como «hostil y entorpecedora
de sus funciones» la negativa o negligencia de los funcionarios o sus
superiores al envio del informe inicial solicitado por el Defensor del
Pueblo (art. 18.2), al tiempo que la persistencia en una actitud hos-
til o entorpecedora de la labor investigadora (concepto mucho mds
amplio que el anterior supuesto de hecho) puede dar lugar también
a un Informe especial, ademés de «destacarlo en la seccién corres-
pondiente de su Informe anual (articulo 24.2), C) Por falta de adop-
cién de medidas adecuadas en atencién a las recomendaciones for-
muladas por el Defensor del Pueblo, éste podrd ponerlas en
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conocimiento del Ministro y si tampoco obtuviere una justificacién
adecuada incluir4 dicho asunto en el Informe anual o especial «con
mencién de los nombres de las autoridades o funcionarios que ha-
yan adoptado tal actitud» (articulo 30.2); D) En el informe, segiin
el articulo 33.2 no constaran los datos personales de identificacién
de los interesados, sin perjuicio de hacer constar en el Informe
anual la identificacién de los organismos o funcionarios, directivos
o personas al servicio de la Administracién que hayan persistido en
una actitud hostil o de entorpecimiento respecto a la labor del De-
fensor del Pueblo (articulo 33.2 en relacién con el articulo 24.1) y
E). Finalmente «el informe contendr4 igualmente un Anexo, cuyo
destinatario serdn las Cortes Generales en el que se hard constar
la liquidacién del presupuesto de la institucién en el periodo que
corresponda» (articulo 33.2).

Es manifiesto, a la vista de los sucesivos Informes que se han
sucedido desde 1983, que el contenido del Informe puede ser mu-
cho m4és extenso, como destaca M. PEREZ UGENA Y COROMINA
(DEFENSOR DEL PUEBLO Y CORTES GENERALES. Congreso
de los Diputados 1996 pp. 272 y ss.) al punto que no sélo puede con-
traerse a su posicionamiento respecto a la Administracién, sino que
puede abarcar cuestiones como la informacién sobre los motivos de
interposicién de los recursos de inconstitucionalidad y de amparo o
bien las razones que aconsejan declinar su interposicién. Por lti-
mo cabe también que en el Informe se hagan referencias a posibles
modificaciones de la norma reguladora de la institucién, una vez
transcurridos cinco afios desde la aprobacién de la Ley Orgédnica de
1981, supuesto que ya se ha producido en forma de anuncio de su-
gerencias de posibles reformas en los Informes de 1995 y 1996, si
bien el alcance de las reformas y de su justificacién parece que exi-
gira un estudio especifico para remitir a las Cortes Generales o al
Gobierno.

A la vista de este contenido de los Informes y de la capacidad
expansiva de su posible contenido resulta patente lo anteriormen-
te anotado en el sentido que el Informe es algo méds que una dacién
de cuentas de mera gestién a las Cortes Generales. En realidad se
trata de una «investigacién o inspeccién global «sobre el funciona-
miento anémalo de la administracién, sobre cuya investigacién re-
almente se da cuenta no tanto en cuanto ha sido gestionada por el
Defensor del Pueblo, sino en cuanto se aporta un material del cual
el 6rgano parlamentario deberd tomar cuenta a los efectos, en su
caso, de poner en marcha los instrumentos legislativos y de control
politico que le permitan remediar progresivamente estas disfuncio-
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nes administrativas. Este perfil de los informes se ve con mayor
claridad cuando se trata de la modalidad de los Informes Especia-
les o los Informes extraordinarios —dualismo entre Informe espe-
cial y extraordinario, que no ha sido suficientemente destacado por
la doctrina y sobre el que la Ley Orgédnica no parece matizar lo su-
ficiente en el articulo 32— que deberdn evacuarse en atencién a
circunstancias o hechos concretos de especial gravedad o urgencia,
lo cual estd poniendo de relieve que en relacién a estos lo decisivo
no es la valoracién de la gestién realizada en concreto por el De-
fensor del Pueblo, sino precisamente los hechos denunciados y su
correspondiente correccién.

B) En cuanto a la tramitacién del Informe anual en el seno de la
institucién parlamentaria es obvio que constituye una cuestién que
pertenece a la autonomia reglamentaria de las Cdmaras legislativas
(articulo 72 de la CE). La Ley Orgénica de 1981 (articulo 32 y 33) se
limita a prever la presentacién del Informe, su publicidad y que «un
resumen del Informe serd expuesto oralmente por el Defensor del
Pueblo ante los Plenos de ambas Cédmaras, pudiendo intervenir los
Grupos Parlamentarios a efectos de fijar posiciones». De ahi se deri-
va que las normas de tramitacién parlamentaria se contengan en el
Reglamento de ambas Cdmaras (Congreso de los Diputados articulo
200). Sin embargo, esta tradicion de la autonomia reglamentaria
parlamentaria se alteré con ocasién de la Ley de reforma parcial de
la institucién (Ley Orgédnica 2/1992 de 8 de marzo) que creé por una
ley del m4ximo rango —aunque fruto de una iniciativa parlamenta-
ria— una Comisién parlamentaria mixta de Congreso y Senado, re-
guldndose posteriormente el funcionamiento de la misma por Reso-
luciones de la Mesa del Congreso de los Diputados y el Senado de 21
de abril de 1992 (dos resoluciones de la misma fecha). Conforme a
esta nueva regulacién, los Informes anuales o extraordinarios debe-
rdn remitirse a la Comisién Mixta, para la inclusién de su examen en
el Orden del dia de la sesién correspondiente. Tras la exposicién ge-
neral del Informe por parte del Defensor del Pueblo, cada Grupo par-
lamentario que lo solicite podrd intervenir por un plazo mdximo de
diez minutos para formular preguntas o pedir aclaraciones y, con pos-
terior contestacién por parte del defensor del Pueblo. Con posteriori-
dad a los Grupos, podr4d concederse para formular preguntas o acla-
raciones la palabra a los miembros de la Comisién Mixta. La Comisién
Mixta no formula ningtin Informe o valoracién (hasta 1992, emitian
cada una de las Comisiones del Congreso y el Senado un Informe).
En opinién del PEREZ-UGENA op. cit., pag. 260, con esta innovacién
se pretende «respetar» la autonomia del Defensor.
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Una vez tramitado el Informe en la Comisién Mixta se eleva res-
pectivamente a los Plenos de ambas Cdmaras, siguiéndose al efec-
to un procedimiento andlogo, 1) Exposicién por el Defensor del Pue-
blo de un resumen del Informe, tras «cuya ausencia comenzargn las
deliberaciones», 2) Intervencién por tiempo m#4ximo de quince minu-
tos de un representante de cada Grupo Parlamentario para fijar po-
sicién ante el mismo y 3) Con motivo de este asunto no podrdn
presentarse propuestas de resolucién, sin perjuicio de las iniciati-
vas reglamentarias que puedan proponerse».

Como puede observarse por estas normas de tramitacién, el de-
bate del Informe no da lugar a un posterior posicionamiento de la
Cédmara en forma de propuestas de resolucién (mociones, pregun-
tas, proposiciones no de ley y demds instrumentos de control par-
lamentario), sin perjuicio de posteriores iniciativas dentro de las
previstas reglamentariamente, tanto de orden legislativo como de
control del Gobierno. Serd precisamente uno de los puntos con-
flictivos que la practica parlamentaria ha presentado el de la po-
sicién del Gobierno en torno al Informe y a las recomendaciones
planteadas. Ocasionalmente, el Gobierno ha formulado su a posi-
ci6én ante algtin Informe, pero ello no ha tenido continuidad. Esta
situacién de ambigiiedad ha motivado que el Pleno del Congreso
aprobara por unanimidad una Mocién en septiembre de 1995 por
la que se instaba al Gobierno a que respondiera anualmente a los
informes del Defensor del Pueblo y para que remitiera a dicha C4-
mara en un plazo de dos meses un informe sobre la ejecucién ma-
terial de las principales recomendaciones. No conocemos los re-
sultados précticos de esta moci6én, pero no parecen haber sido en
exceso positivo cuando en octubre de 1997 (BOCG. congreso de los
Diputados nimero 124-1. Serie B del dia 17 de octubre de 1997)
se presenté una Proposicién de ley Orgénica por el Grupo Parla-
mentario Mixto en el sentido de institucionalizar después de la
presentacién del Informe a las Cortes la remisién de una copia del
mismo al Gobierno para que, en un plazo no superior a tres me-
ses de contestacién por escrito del contenido del Informe a efec-
tos de su traslado a las Cortes en forma de comunicacién para su
debate y aprobacién, en su caso, de resoluciones. En dicha comu-
nicaci6én el Gobierno daria cuenta de su posicién respecto a las su-
gerencias, recomendaciones y recordatorios formulados por el De-
fensor del Pueblo y la valoracién que de aquellas se puedan
desprender. Obviamente, estas iniciativas parlamentarias son in-
teresantes en la medida que pueden potenciar la «autoritas» del
Defensor del Pueblo, pero no cabe duda que entrafian un poten-
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cial peligro de convertir el resultado de su gestién o actividad en
un motivo de censura politica al Gobierno desde la institucién par-
lamentaria, cuestién que no se corresponde con el disefio consti-
tucional de la institucién del Defensor.

III. LAS RELACIONES CON EL PODER EJECUTIVO:
GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA

La previsién constitucional, expresada en el articulo 54 CE, de
que el Defensor del Pueblo supervisara para el cumplimiento de su
misién institucional «la actividad de la Administracién», nos sitia
en el centro de gravedad de insercién de esta Administracién en el
seno del Poder ejecutivo: el Titulo IV, bajo la ribrica del Gobierno
y de la Administracién (arts. 97 a 107). En la Jefatura del Estado
(la Corona: Titulo II, arts. 56 a 65) también podriamos localizar un
nicleo de Administracién o de servicios administrativo (la Casa del
Rey) pero que a los efectos del presente trabajo no es relevante (Vid
MARTIN BASSOLS COMA, INSTITUCIONES AL SERVICIO DE
LA CORONA, DOTACION, CASA DE S. M. EL REY Y PATRIMO-
NIO NACIONAL» en Revista de Administracién Pidblica nimero
100-102. Vol. II, pags. 891 y ss 1983).

La localizacién de la actividad de supervisién en la actividad de
la Administracién nos plantea necesariamente su delimitaci6n res-
pecto al Gobierno, el Organo constitucional que precisamente se-
gun el articulo 97 «el gobierno dirige la politica interior y exterior,
la Administracién civil y militar y la defensa del Estado. Ejerce la
funcién ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo con la
Constitucién y las leyes». En definitiva se plantea la cuestién de la
distincion entre Gobierno y Administracién a los efectos de la su-
pervisién del Defensor del Pueblo. A tal efecto, hay que recordar
que la Ley Organica 3/1981 de 6 de abril del Defensor del Pueblo
en su articulado hace referencia siempre al término Administracién
o Administracién piblica, sin ulterior especificacién, a excepcién de
las referencias a «la actividad de la Comunidad Auténoma» (articulo
12) y a la Administracién Militar (art. 14), con la tinica mencién al
Consejo de Ministros en el articulo 22 a efectos de la de acordar la
no remisién de los documentos clasificados como secretos. Por su
parte, el Reglamento de Organizacién y funcionamiento del Defen-
sor del Pueblo de 1983 se limita a este respecto a destacar que el
Defensor del Pueblo mantiene relacién directa con el Presidente, y
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Vicepresidentes del Gobierno, los Ministros y los Secretarios del Es-
tado y con los Delegados del Gobierno de las Comunidades Auté-
nomas).

;Significa de lo hasta ahora dicho que la actividad del Gobierno
escapa a la capacidad de supervisién del Defensor del Pueblo que
por la prescripcién constitucional deber4 limitarla a la Adminis-
tracién «strictu sensu»? La contestacién a este decisivo interrogan-
te nos sitiia ante uno de los problemas m4s complejos del Derecho
publico, cual es la distincién orgdnica y funcional, entre el Gobier-
no y la Administracién en el marco de los regimenes politicos par-
lamentarios (articulo 1.3 CE) y que desborda del presente trata-
miento (Vid, ademés de las obras Generales, el nimero 215 de
DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA. 1988, dedicado monogr4-
ficamente a «<EL GOBIERNO. ESTUDIOS» y J. LOPEZ CLAVO
«ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DEL GOBIERNO». Tec-
nos, Madrid, 1996). Sin embargo, a efectos meramente expositivos
debemos referirnos al mismo en atencién a la reciente promulga-
cién de la Ley 50/1997 de 27 de noviembre, denominada Ley del
Gobierno que viene a completar la regulacién de la organizacién
del Ejecutivo, iniciada con la Ley de Organizacién y Funciona-
miento de la Administracién General del Estado (LOFAGE. Ley
6/1997 de 14 de abril).

El Gobierno, como 6rgano constitucional tiene una estructura
colegial y compleja, dado que, segin el articulo 98 de la CE, «se
compone del Presidente, de los Vicepresidentes, en su caso, de los
Ministros y de los deméds miembros que establezca la Ley», si bien
«e]l Presidente dirige la accién del Gobierno y coordina las funcio-
nes de los dem#s miembros del mismo, sin perjuicio de la compe-
tencia y responsabilidad directa de éstos en su gestién». La nueva
Ley del Gobierno (Ley 50/1987) ha llevado a cabo un desarrollo es-
tricto de este precepto, en su articulo 1.2 al determinar que el Go-
bierno se compone del Presidente, del Vicepresidente o Vicepresi-
dentes, en su caso, y de los Ministros». Por lo tanto quedan fuera
del mismo «los dem4s miembros que establezca la Ley» que auto-
rizaba el reproducido articulo 98.1 de la Constitucién y que, en
principio, podia hacer referencia a los Secretarios de Estado y que
en la Exposicién de Motivos de Ley se justifica su exclusién pese
a la cualificacién de su misi6n de apoyo y colaboracién» «lo que les
convierte, junto con los Ministros, en el engarce fundamental entre
Gobierno y Administracién». Por dltimo, el parrafo 3 del articulo
1 sefiala que «los miembros del Gobierno se relinen en Consejo de
Ministros y en Comisiones Delegadas del Gobierno». A las reunio-
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nes de los Consejos de Ministros pueden asistir los Secretarios de
Estado y a las sesiones de las Comisiones Delegadas del Gobier-
no, los Secretarios de Estado pueden ser miembros (articulo 6.2.b)
y al propio tiempo pueden ser convocados «otros 6rganos superio-
res y directivos de la Administracién General del Estado que se
estime conveniente» (articulo 6.3). Tanto las sesiones del Gobierno
como de las Comisiones Delegadas son secretas (articulo 5.3 y ar-
ticulo 6.5). Desde el punto de vista orgdnico, el Gobierno queda del
imitado frente a la Administracién que segin el articulo 2 de la
LOFAGE {a Administracién General del Estado, bajo la direccién
del Gobierno y con sometimiento pleno a la Ley al Derecho, sirve
con objetividad a los intereses general es, desarrollando funciones
ejecutivas de caracter administrativo. La Administracién General
del Estado, constituida por 6rganos jerdarquicamente ordenados, ac-
tian con personalidad juridica dnica». La organizacién de esta Ad-
ministracién General del Estado se articula en Ministerios, co-
rrespondiendo a cada uno de ellos «uno o varios sectores
funcionalmente homogéneos de actividad administrativa» (articulo
8.1 de la LOFAGE). Al frente de los Ministerios estdn los Minis-
tros que «ademds de las atribuciones que les corresponden como
miembros del Gobierno dirigen, en cuanto titulares de un departa-
mento ministerial, los sectores de actividad administrativa inte-
grados en un Ministerio y asumen la responsabilidad inherente a
dicha direccién» (articulo 12).

En el contexto de estas dos leyes, la separacién orgdnica entre
Gobierno y Administracién aparece con relativa nitidez, sin em-
bargo la cuestién se complica si nos atenemos a la funcién desem-
peiiada y a la naturaleza de los actos (la aludida polémica entre ac-
tos politicos y administrativos), en la medida de poder acotar una
funci6én directiva o politica y una funcién administrativa. Lo cierto
es que pese a los esfuerzos de separacién orgdnica existe un cierto
«continuum» entre Gobierno y Administracién (DIEZ PICAZO, DO-
CUMENTACION ADMINISTRATIVA niimero 215 op. cit., pag. 44),
a este respecto es significativo que la figura de los Ministros que
tienen una doble dimensién como miembros del Gobierno (articulo
4 de la Ley del Gobierno detalla algunas funciones de cardcter cons-
titucional ) y como titulares de un Departamento ministerial (ar-
ticulo 12 LOFAGE). Andlogamente, por lo tanto, hay que conside-
rar que el Consejo de Ministros lleva a cabo una doble actividad:
una eminentemente de direccién politica o de gobierno y una fun-
cién administrativa. De la enumeracién de competencias del ar-
ticulo 5 de la Ley del Gobierno como propias del Consejo de Minis-
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tros se limita a destacar casi exclusivamente las que conciernen a
la direccién politica, a excepcién de la atribucién de la potestad
reglamentaria (letra h), todo ello en atencién a la finalidad de di-
cha Ley que pretende regular el régimen del Gobierno como 6rga-
no constitucional. Sin embargo, son muiltiples las leyes sectoriales
que atribuyen competencias estrictamente administrativas al Con-
sejo de Ministros: aprobacién de expedientes de contratacién, san-
ciones administrativas, separacién de servicio de los funcionarios,
resolucién de recursos administrativos y revisién de oficio de actos
administrativos, expedientes de gasto, enajenacién de bienes segtin
el porcentaje de su valoracién, otorgamiento de beneficios fiscales
0 exenciones, etc.

En este orden de consideraciones, el Consejo de Ministros ac-
tia como el méximo érgano superior de la propia Administracién
Publica. En consecuencia, dentro de esta esfera de actuaciones ad-
ministrativas el Consejo de Ministros entra plenamente dentro de
la 6rbita de la supervisién del Defensor del Pueblo. Por el contra-
rio, no estardn afectados por la accién de supervisién los actos de
direccién politica del Gobierno, a pesar que el articulo 26.3 de la
Ley del Gobierno proclame en su Exposicién de Motivos que se pre-
tenda, de conformidad «con lo establecido por nuestra Constitucién
y por nuestra jurisprudencia constitucional y ordinaria... garanti-
zar el control juridico de toda la actividad del Gobierno en el ejer-
cicio de sus funciones». En efecto el articulo 26.2 de dicho texto —
después de delimitar el control politico y constitucional de los actos
del Gobierno, sobre la base de proclamar previamente en el apar-
tado 1 que «el Gobierno estd sujeto a la Constitucién y al resto del
ordenamiento juridico en toda su actuacién»— determina que «los
actos del Gobierno y de los 6rganos y autoridades regulados en la
presente Ley son impugnables ante la jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa de conformidad con lo dispuesto en su Ley regulado-
ra». Precisamente esta remisién al control judicial de los actos del
Gobierno impone la distincién —cualquiera que sea la regulacién
vigente de la jurisdiccién contencioso-administrativa (articulo 2,a)
de la Ley 29/1998), entre los actos administrativos y de gobierno,
pues en otro caso desembocaria el precepto transcrito en una ad-
ministrativacién universal de los actos del Gobierno que, en su
caso, también reflejamente podria alterar el marco de actuacién
del Defensor del Pueblo en el sentido de poder considerar activi-
dad de la administracién estas actuaciones de]l Gobierno, conclu-
sién que desbordaria el planteamiento originario del artfculo 54 de
la Constitucién.
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Con independencia de estas relaciones con el Gobierno y ya
dentro del especifico campo de la Administracién propiamente
dicha, el articulo 14 de la Ley reguladora del Defensor del Pue-
blo Ley Orgénica 3/1981 impone una restriccién o limitacién a
la supervisién de la Administracién militar «el Defensor del
Pueblo velari por el respeto de los derechos proclamados en el
titulo primero de la Constitucién en el 4mbito de la Adminis-
tracién Militar, sin que el lo pueda entrafiar una interferencia
en el mando de la Defensa Nacional». En realidad esta restric-
ci6n o del imitacién tiene su plena correspondencia en el ar-
ticulo 97 CE en que se distingue por una parte la Administra-
cién civil, y por otra a la Administracién Militar y la defensa
del Estado. Mientras el concepto de Administracién militar es
una subespecie de la Administracién Piblica, singularizada por
sus caracteristicas especificas, pero que no comportan la atri-
bucién de una personalidad juridica distinta, el mando de la De-
fensa Nacional es la expresién de la neta separacién entre los
6rganos politico-administrativos y los 6rganos técnico-ejecutivos
de mando de las fuerzas armadas que es consustancial al sis-
tema polftico parlamentario. (Vid sobre el tema en el Derecho
Comparado G. DE VERGOTTINI «DERECHO CONSTITUCIO-
NAL COMPARADO». Espasa Calpe, Madrid, 1983). Pues bien,
precisamente en base a esta separacién se impone que la accién
de supervisién del Defensor del Pueblo no pueda interferir en
la vertiente ejecutiva de la defensa nacional, cautela que debe
considerarse adecuada y congruente.

Hasta el momento, al referirnos a la Administracién lo hemos
hecho en abstracto y aludiendo genéricamente a la Administracién
General del Estado. Dentro de la Administracién General del Es-
tado se comprenden una serie de esferas y especialidades que han
sido recientemente objeto de sistematizacién en la LOFAGE DE
1997. De esta Administracién General del Estado forman parte,
ademas de los Organos Centrales, los Organos Territoriales y De-
legados del Gobierno y Subdelegados provinciales insulares), ade-
mas de la Administracién General en el Exterior. Tanto unos como
otros al formar parte de la Administracién est4n sometidos a la su-
pervisién del Defensor del Pueblo.

Junto a la planta de la Administracién General del Estado,
la LOFAGE contempla los Organismos piblicos «vinculados o de-
pendientes de el la para el desarrollo de su actividad. Los Or-
ganismos piblicos son las Entidades de Derecho piblico que de-
sarrollan actividades derivadas de la propia Administracién
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General del Estado, en calidad de organizaciones instrumental
es diferenciadas y dependientes de ésta». Dichos Organismos que
constituyen por lo tanto Administracién pablica son los Orga-
nismos Auténomos (integramente sometidos al Derecho Admi-
nistrativo) y las Entidades Publicas empresariales (regidas por
el Derecho privado, salvo en la formacién de la voluntad de sus
érganos y en el ejercicio de las potestades administrativas). Jun-
to a estos organismos piublicos tipicos, las Disposiciones adicio-
nal es de la LOFAGE en novena y décima), contemplan una se-
rie de Organismos piblicos sometidos a un régimen especial,
pero que andlogamente forman parte de la Administracién pua-
blica.

Finalmente, hay que resefiar que de una forma parcial, la Dis-
posicién Adicional décima aborda la cuestién de las llamadas Ad-
ministraciones independientes que han surgido en un intento de
desvinculacién o de autonomia frente al Gobierno. En este sentido
el indicado texto sefiala que «los Organismos piblicos a los que, a
partir de la entrada en vigor de la presente Ley, se les reconozca
expresamente por una Ley la independencia funcional o una espe-
cial autonomia respecto de la Administracién General del Estado,
se regirdn por su normativa especifica en los aspectos precisos para
hacer plenamente efectiva dicha independencia o autonomia. En los
dema4s extremos y en todo caso en cuanto al régimen de personal,
de bienes, contratacién y presupuestacién, ajustardn su regulacién
a las prescripciones de esta Ley, relativas a los Organismos piblicos
gue, en cada caso resulten procedentes, teniendo en cuenta las ca-
racteristicas de cada Organismo». La especifica caracterizacién
como Organismo puablico subraya, mds alld de su especifico régimen
juridico, su consideracién org4nica de Administracién Publica. Ana-
loga calificacién deberemos atribuir a los creados con anterioridad
a la LOFAGE que, en principio, quedarian al margen de esta dispo-
sicién especifica. Entre los creados con anterioridad a la LOFAGE
es de destacar la Agencia de Proteccién de Datos, creada por la Ley
Organica 5/1992 de octubre, cuyo articulo 34 proclama que «actia
con plena independencia de las Administraciones Piblicas» (ar-
ticulo 34). Esta independencia en una cuestién tan trascendental
no puede implicar una exencién de la supervisién del Defensor del
Pueblo y asf lo ha entendido la propia Ley que en su Disposicién
Adicional Tercera se ve obligada a proclamar que <o dispuesto en
la presente Ley se entiende sin perjuicio de las competencias del
Defensor del Pueblo y de los 6rganos an4logos de las Comunidades
Auténomas».
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IV. ADMINISTRACION DE JUSTICIA Y DEFENSOR
DEL PUEBLO

La atribucién por el articulo 54 de la Constitucién Al Defensor
del Pueblo de la funcién de «supervisar la actividad de la Admi-
nistracién» a los efectos de defensa de los derechos comprendidos
en el Titulo I de la Constitucién parece descartar inicialmente cual-
quier tipo de posibilidad de incidencia de la referida institucién en
la Administracién de justicia. Aun cuando el texto constitucional no
adjetiva el concepto de Administracién que utiliza o emplea, lo cier-
to es que la «actividad» de esta Administracién innominada que
constituye el objeto de la funcién de supervisién deberd constituir
una actividad administrativa materialmente considerada, o funcién
administrativa en oposicién radical a la funcién jurisdiccional que
desarrolla la lamada Administracién de Justicia que, conforme al
articulo 117.3 de la CE se concreta en los siguientes términos: «el
ejercicio de la potestad jurisdiccional en todo tipo de procesos, juz-
gado y haciendo ejecutar lo juzgado, corresponde exclusivamente a
los Juzgados y Tribunal es determinados por las leyes, segin las
normas de competencia y procedimiento que las mismas establez-
can». Esta incompatibilidad funcional entre Administracién Publi-
ca y Administracién de Justicia todavia se refuerza si se tiene en
cuenta que ésta iiltima subjetivamente considerada estd encuadra-
da en nuestra Constitucién en el Titulo VI, bajo la ribrica «del Po-
der Judicial», el tinico supuesto que nuestro texto constitucional
apela a esta denominacién para referirse a los cldsicos poderes del
Estado. Planteada la cuestién en estos términos exegéticos y for-
malistas, la cuestién de las relaciones del Defensor del Pueblo con
la Administracién de Justicia podria darse por definitivamente zan-
jada en el sentido de que dichas relaciones son inexistentes y que
no cabe plantearse en el régimen juridico constitucional espaifiol.
Sin embargo, esta conclusién resulta precipitada, a la vista preci-
samente del articulo 13 de la Ley Orgénica del Defensor del Pue-
blo reciba quejas referidas al funcionamiento de la Administracién
de Justicia, deber4 dirigirlas al Ministerio Fiscal para que éste in-
vestigue su realidad y adopte las medidas oportunas con arreglo a
la Ley o bien de traslado de las mismas al Consejo General del Po-
der Judicial, segin el tipo de reclamacién de que se trate, todo el
lo sin perjuicio de la referencia que en su informe general a las Cor-
tes Generales pueda hacer al tema».

¢Cudl es concepto de Administracién de Justicia y a quien cabe
imputar las quejas sobre su funcionamiento? A este respecto hay
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que indicar que el concepto de Administracién de Justicia es sus-
ceptible de ser interpretado desde distintos 4ngulos o puntos de vis-
ta a lo largo de los articulos 117 a 127 del Titulo VI. (Del Poder Ju-
dicial) de nuestra Constitucién. En este sentido la Sentencia del
Tribunal Constitucional 56/1990 de 29 de marzo destaca que «pue-
de afirmarse que la distincién entre un sentido amplio y un senti-
do estricto en el concepto de Administracién de Justicia no es algo
irrelevante juridicamente... tiene, al menos, valor para distinguir
entre funcién jurisdiccional propiamente dicha y ordenacién de los
elementos intrinsecamente unides a la determinacién de la inde-
pendencia con que debe desarrollarse, por un lado, y otros aspectos
que, m4s o menos unidos al anterior, le sirven de sustento mate-
rial o personal de otro». A tal efecto y por via de sintesis pueden
establecerse los siguientes perfiles del concepto de Administracién
de Justicia:

A) La Administracién de Justicia en sentido estricto o equiva-
lente al ejercicio de la funcién jurisdiccional que se concreta en el
ya citado articulo 117.3 CE («el ejercicio de la potestad jurisdiccio-
nal en todo tipo de procesos, juzgando y haciendo juzgar y ejecutar
lo juzgado, corresponde exclusivamente a los Juzgados y Tribunal
es, determinados por las leyes, segiin las normas de competencia y
procedimiento que las mismas establezcan). Esta funcién jurisdic-
cional, por lo tanto es exclusiva de los Juzgados y Tribunales —y
en cierta medida solo deben desarrollar esta funcién como puntua-
liza el apartado 4 del mismo articulo 117.4 «los Juzgados y Tribu-
nal es no ejercen mas funciones que las sefialadas en el apartado
anterior y las que expresamente les sean atribuidas por Ley en ga-
rantia de cualquier derecho» (el articulo 2 de la LOPJ incorpora
como funcién extrajurisdiccional en sentido estricto la llevanza del
Registro Civil— materializdandose esencialmente en las Sentencias
(articulo 120 CE que deberdn ser siempre motivadas y se pronun-
ciardn en audiencia publica), sin olvidar todas las actuaciones in-
terlocutorias, procedimentales y de ejecucién que conforman todo el
fter de la funcién jurisdiccional (en concreto las actuaciones tipifi-
cadas en el libro ITI (articulos 179 a 279 de su Ley Orgénica y las
demds normas de andloga naturaleza propia de los distintos
érdenes jurisdiccionales) que tienen una trascendencia de primer
orden para los ciudadanoes en orden a la celeridad, calidad y efica-
cia del desarrollo de la funcién jurisdiccional.

Desde esta 6ptica se comprende que la Ley Orgénica de 1981 re-
chace cualquier intervencién del Defensor del Pueblo en el funcio-
namiento de la Administracién de Justicia. Con caracter general en
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el articulo 13 anteriormente trascrito se deslindan completamente
los campos y de forma concreta en el articulo 17 «el Defensor del
Pueblo no entrari en el examen individual de aquellas quejas so-
bre las que esté pendiente resolucién judicial y lo suspender4 si,
iniciada su actuacién, se interpusiese por persona interesada de-
manda o recurso ante los Tribunales Ordinarios o el Tribunal Cons-
titucional. Ello no impedir4, sin embargo, la investigacién sobre los
problemas generales planteados en las quejas presentadas. En cual-
quier caso, velard por que la Administracién resuelva expresamen-
te en tiempo y forma, las peticiones y recursos que le hayan sido
formuladas».

El ejercicio de la funcién jurisdiccional es ejecucién del Derecho
(declarando el derecho existente o restableciéndolo cuando ha sido
desconocido o quebrantado) frente a la Administracién publica que
también es ejecucién del Derecho pero sélo como un medio instru-
mental (aunque sometida a la Ley y al Derecho, segiin el articulo
97, CE) para servir con objetividad los intereses generales (articulo
103 CE). De ahi que la funcién del Defensor del Pueblo en la de-
fensa de los derechos de los ciudadanos «supervisando a la Admi-
nistracién Pudblica» sea esencial (conjuntamente con la que llevan
a cabo los Tribunales), pero que no debe inmiscuirse en la funcién
tipicamente jurisdiccional que también estd vinculada por los de-
rechos de los ciudadanos (en los términos del articulo 53 de 1a CE
y articulo 7 de la LOPJ), y que responde a un esquema distinto al
de la funcién institucional del Defensor del pueblo. No cabe des-
cartar que en el ejercicio de la funcién jurisdiccional pueden lesio-
narse o desconocerse los derechos de los ciudadanos, no sélo en en
la sentencia, sino en el propio proceso, sin embargo los procedi-
mientos para corregir estas vulneraciones son los propios del orden
jurisdiccional (recursos) o el recurso de amparo ante el Tribunal
Constitucional. En este orden de consideraciones es del maximo in-
terés el ejemplo que ofrece la reciente reforma de la LOPJ (Ley Or-
gdnica 5/1997 de 4 de diciembre) con la introduccién del incidente
de nulidad de actuaciones (articulo 240.3 y 4) para corregir los de-
fectos de forma que hubieran causado indefensién o incongruencia
en el fallo, «si empre que los primeros no haya si do posible de-
nunciarlos antes de recaer la sentencia o resolucién que ponga fin
al proceso y que éstas no sean susceptible e de recurso en el que
quepa reparar la indefensi6n sufrida». De esta forma se evita una
acumulacién de recursos de amparo ante el Tribunal Constitucio-
nal ante la inexistencia de remedios ordinarios en esta materia para
combatir la indefensién —campo en el, que hipotéticamente si ad-
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mitiera su intervencién serfa el idéneo para desempefiar su misién
el Defensor del Pueblo— y como expresa el Predmbulo de la Ley
Orgdnica 5/1997 se plantea «en términos mas razonables la cues-
tién del desarrollo legal del apartado 2 del articulo 53 de la Cons-
titucién, acerca de la tutela judicial ordinaria, por cauces pre-
ferentes y sumarios de los derechos fundamentales».

B) Con el término Administracién de Justicia andlogamente
puede aludirse al complejo, de medios personales, materiales, ser-
viciales y presupuestarios necesarios para el desenvolvimiento de
la funcién jurisdiccional. Algin sector doctrinal ha denominado a
este complejo orgdnico Administracién Judicial (asi A. GUAITA
«DERECHO ADMINISTRATIVO ESPECIAL Vol 1, Zaragoza, 1965
yF. GONZALEZ NAVARRO DERECHO ADMINISTRATIVO ES-
PANOL» Vol I, Enunsa, 1996) o segtin nuestro Tribunal Constitu-
cional «<administracién de la Administracién de Justicia» (Senten-
cias 56 y 62 de 1990), terminologia que ha servido nada menos para
interpretar el alcance del articulo 149.5 de la CE en relacién con la
asuncién de competencias en esta materia por las Comunidades Au-
ténomas.

Ahora bien, este concepto de Administracién de Justicia o Ad-
ministracién Judicial puede en cuanto a su organizacién y califica-
cién estructurarse monoliticamente en un régimen burocratizado y
encuadrado en la Administracién del Estado (Ministerio de Justi-
cia o andlogos), o bien estructurarse de una forma mixta: en régi-
men de autogobierno para un sector del personal (Jueces y Magis-
trados) y en régimen ordinario para el resto de los efectivos
personales y medios materiales. El primer planteamiento era el se-
guido en el régimen preconstitucional, mientras que el segundo ha
sido el modelo que, con perfiles mds o menos nitidos, ha seguido el
modelo de la Constitucién de 1978, con la creacién del Consejo Ge-
neral del Poder Judicial, integrado en el Poder Judicial, remitién-
dose el resto de funciones al Ministerio de Justicia, encuadrado ob-
viamente en el Poder Ejecutivo.

Respecto a estas funciones administrativas o ejecutivas de la Ad-
ministracién judicial retenidas dentro del Poder Ejecutivo (Minis-
terio de Justicia y Comunidades Auténomas: para una descripcién
general de estas funciones Vid. L. TOLIVAR ALAS <DERECHO AD-
MINISTRATIVO Y PODER JUDICIAL. Tecnos, Madrid, 1996) y el
Personal al servicio de la Administracién de Justicia (Secretarios
judiciales. Oficiales, Auxiliares y Agentes, Médicos forenses y de-
m4és personal: articulos 454 a 508. LOPJ, es obvio que al formar
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parte de la Administracién piblica, el Defensor del Pueblo pueda
actuar con plena disposicién conforme al articulo 54 de la consti-
tucién, sin las limitaciones del articulo 13 de su Ley reguladora (sin
la intervencién del Ministerio Fiscal). En el Informe Anual de 1996
(pp. 194-205) se hacen abundantes referencias a estas cuestiones,
bajo el epigrafe de «servicio piblico judicial» (condiciones y medios
materiales de los Juzgados y Tribunales), tales como Horarios de
la Oficina Judicial, servicios de guardia, acceso de discapacitados
fisicos a edificios judiciales, uso de la lengua en las actuaciones ju-
diciales, etc).

Ahora bien la novedad significativa de la Constitucién de 1978
estriba, no sélo en proclamar que «la justicia emana del pueblo y
se administra en nombre del Rey por Jueces y Magistrados, inte-
grantes del poder judicial, independientes, inamovibles, responsa-
bles y sometidos tinicamente al imperio de la Ley» (articulo 117),
sino en configurar un Organo constitucional para garantizar el au-
togobierno Judicial: «el consejo General del Poder Judicial es el 6r-
gano del Gobierno del mismo. La Ley Orgdnica establecerd su es-
tatuto y el régimen de incompatibilidades de sus miembros y sus
funciones, en particular en materia de nombramientos, ascensos,
inspeccién y régimen disciplinario». Este régimen de autogobierno
se inspira en los modelos de los Consejos de la Magistratura de Ita-
lia, Francia y Portugal, aunque superando estos antecedentes al
calificar a este Consejo General como «del Poder Judicial» y el lo es
congruente en la medida que el citado artfculo 117 de la Constitu-
cién reputa a los Jueces y Magistrados «integrantes del poder ju-
dicial al «y segin los propios términos de la Sentencia TC 10/1986
«e] Poder Judicial consiste en la facultad de ejercer la jurisdiccién
y su independencia a se predica de todos y cada uno de los jueces
en cuanto ejercen tal funcién, quienes precisamente integran el po-
der judicial o son miembros de él porque son los encargados de ejer-
cerla». En definitiva la matriz a que responde la articulacién del
Consejo del Poder Judicial y sus homélogos europeos continentales
es la de garantizar la independencia ya no solo individual, sino co-
lectiva de los Jueces y Magistrados a través de un Organo consti-
tucional de esta naturaleza, facilitando fundamentalmente la au-
tonomia de la gestién de las vicisitudes de la carrera judicial
(ascensos, traslados, régimen disciplinario, etc) y también ero-
sionando o rescatando importantes parcelas al Poder Ejecutivo so-
bre la definicién y ejecucién de la politica judicial (régimen de ins-
peccién y formacién, potestad reglamentaria, autonomfa financiera,
etc). Como ha sefialado muy gréficamente F. SAINZ DE ROBLES
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(PODER JUDICIAL Y CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDI-
CIAL en ESTUDIOS SOBRE LA CONSTITUCION ESPANOLA.
Homenaje al Profesor E. GARCIA DE ENTERRIA, Vol. I V Civitas
1991. «el incluir dentro del poder Judicial a un érgano que lo go-
bierna y que, sin embargo, no cuenta con potestades jurisdiccional
es, junto a los 6rganos que disponen en exclusiva de éstas, no ofre-
ce dificultad conceptual alguna. Sin necesidad de acudir a una mi-
mética estructuracién de este poder con respecto a los demés, dado
que la estructura organizativa es tributaria de las funciones, es ob-
vio que las Mesas de las Camaras gestionan pero no legislan y, nor-
malmente el Gobierno, aun cuando rige la Administracién no
administra, y, cuando lo hace, se integra en la Administracién co-
mo su cispide. De otro lado, si los medios de la justicia y la direc-
cién de la politica judicial no competen al 6rgano de gobierno es-
pecifico han de atribuirse necesariamente al Gobierno de la Nacién.
No hay tercera posibilidad. Pero es patente que la segunda coloca
la eficacia de la justicia dentro de las competencias y responsabili-
dades del Ejecutivo» (pag. 3006).

Obviamente en la presente ocasién no podemos hacer referencia
a la problemdtica del modelo de regulacién del Consejo General del
Poder Judicial y sus implicaciones derivadas de la reforma del nom-
bramiento de sus miembros a raiz de la Ley Orgdnica del Poder Ju-
dicial de 1985 y la jurisprudencia a constitucional al respecto (asi
como de la propia posici6n de las Asociaciones profesionales sobre
su organizacién Vid a este respecto el reciente e interesante anali-
sis de J.L. REQUERO IBANEZ Fundacién Para el Anélisis y los
Estudios Sociales. Madrid 1996). Lo que si debe destacarse es que
los actos del Consejo General del Poder Judicial, en el ejercicio de
sus funciones y de su potestad reglamentaria (reconocida de forma
amplia a rafz de la revigién parcial de la LOPJ por la Ley Orgéni-
ca 16/1994) est4n sometidos al control de la jurisdiccién contencio-
so-administrativa (vid sobre este aspecto el reciente Acuerdo del
Consejo General del Poder Judicial de 26 de julio de 2000 por el
que se aprueba el Reglamento 1/2000 de Organos de Gobierno de
Tribunales. BOE niimero 216, de 8 de septiembre de 2000) y como
tal entrafian materialmente el ejercicio de funciones administrati-
vas y, en consecuencia, cabe admitir que el Consejo General del Po-
der Judicial, sin funciones jurisdiccionales pero encuadrado en di-
cho poder, puede ser reputado como una Administracién, por lo que
sus relaciones con el Defensor del Pueblo pueden tener su justifi-
cacién en la medida que pueden afectar a los derechos de los ciu-
dadanos. Bien es cierto que el articulo 13 de su Ley reguladora im-
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pone que las quejas a este posible e respecto deberan dirigirse al
Ministerio Fiscal, para que este las investigue o las remita a dicho
Consejo del Poder Judicial, todo el lo sin perjuicio de la referencia
que puede hacer en el Informe General. a las Cortes. De todo él o
se deduce que en relacién con esta actividad administrativa cre-
ciente del Consejo General del Poder Judicial —sobre la base de
reivindicar y rescatar dmbitos al Poder Ejecutivo— caben nuevos
planteamientos en las relaciones con el Defensor del Pueblo, mdxi-
me teniendo en cuenta que esta iltima institucién practicamente
no ha experimentado modificacién de su «status» desde 1981, mien-
tras que la ordenacién del Consejo General del Poder Judicial y sus
funciones han cambiado radicalmente desde su primera formula-
cién en 1980. Como prueba evidente de esta colaboracién y como
revelacién que los hechos han superado las normas, bastaria tener
en cuenta que en la Exposicién de Motivos de la reforma de la LOPJ
por Ley Orgédnica 16/1994 se proclama en su epigrafe VIII «El Con-
sejo del Poder Judicial en sucesivas memorias y el Defensor del
Pueblo, en su informe de 1991, han puesto de manifiesto la nece-
sidad urgente de reformar la regulacién de la potestad disciplina-
ria respecto a Jueces y Magistrados...». Es decir ambas institucio-
nes han coincidido en la valoracién de una misma cuestién sobre el
autogobierno judicial —lo cual presupone un tipo de colaboracién
distinta de la prefigurada en la Ley del Defensor del Pueblo— y
respecto a las dos ha sido sensible el legislador».

C) Un iltimo aspecto del concepto de Administracién de Justi-
cia es susceptible de deducirse de nuestro texto constitucional y de
los propios hechos determinantes. La Administracién de Justicia en
su conjunto jurisdiccional, autogobierno y mera actividad adminis-
trativa) dan lugar a un servicio piiblico estatal (no necesariamen-
te administrativo), cuyo funcionamiento puede ser normal o anor-
mal. En este sentido el articulo 121 de la Constitucién al aludir a
la responsabilidad apela al error judicial y a los dafios que sean
consecuencia «del funcionamiento anormal de la Administracién de
Justicia (que) daran derecho a una indemnizacién a cargo del Es-
tado conforme a la Ley». Las disfunciones de este servicio piblico
obviamente pueden entrar dentro del cuadro institucional del De-
fensor del Pueblo y requerir por lo tanto de un marco de relaciones
mas fluido con el Ministerio Fiscal.

D) A la vista de estas tres perspectivas con que aparece la Ad-
ministracién de Justicia pareceria conveniente revisar el alcance
del articulo 13 de la Ley del Defensor del pueblo y reordenar sus
relaciones con el Ministerio Fiscal, institucién inserta en el Titu-
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lo VI del Poder Judicial (articulo 124 CE y 435 de la LOPJ) pero
sin formar parte del mismo en el sentido estricto de desarrollar
funciones jurisdiccional es. La funcién atribuida al Ministerio Fis-
cal de velar por la independencia de los Tribunales (articulo 124 y
articulo 3.13) de su Estatuto Orgénico de 1981) no puede ser un
impedimento o un limite a las funciones reconocidas al Defensor
del Pueblo para instaurar una colaboracién con dicho Ministerio
Fiscal o Consejo General del Poder Judicial en los términos ante-
riormente resefiados, que superen los limites actuales, fruto qui-
z4s de una falta de coordinacién de las leyes reguladoras de am-
bas instituciones. En este sentido resulta ilustrativo el reparto de
protagonismos que establece la reciente ley Orgédnica 1/1996 de 15
de enero de Proteccién Juridica del Menor, cuyo articulo 10 atri-
buye al Ministerio Fiscal la promocién de las acciones legal es de-
rivadas de las situaciones atentatorias a sus derechos y al Defen-
sor del Pueblo las de tramitar las correspondientes quejas, de tal
suerte que «a tal fin, uno de los Adjuntos de dicha institucién se
har4 cargo de modo permanente de los asuntos relacionados con
los menores».
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