La integracion de la Casa
del Rey en la regulacion
de la Administracion del Estado

The integration of the Royal
Household of Spain into
the State Administration

Resumen

La racionalizacion de la Monarquia parlamentaria
espafnola que ha traido la Constitucion de
1978 cuenta aun con terreno normativo por
desarrollar en la busqueda de una mayor
seguridad juridica. La realidad de los ultimos
45 anos y, sobre todo, los cambios registrados
por los propios sistemas democraticos en el
siglo XXI, ponen sobre la mesa la necesidad de
avanzar en la inclusion de la Casa del Rey, como
institucién, dentro de la regulacion del Estado
al que representa. El siguiente estudio analiza el
nivel de integracion normativa actual, incluidos
los cambios aprobados en abril de 2022, y
propone ambitos en los que la Casa del Rey
puede aproximarse aun mas en su regulacion
a la Administracion General del Estado.
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Abstract

The rationalization of the Parliamentary
Monarchy achieved by the Constitution of Spain
in 1978 has a regulatory field still to develop in
the search for greater legal security. The reality
of the last 45 years and, above all, the changes
within the democratic systems themselves
registered during the first two decades of the 21st
century, brings to discussion the need to make
some progress in the integration of the ‘Casa
del Rey’ (Royal Household), as an institution,
in the regulation of the State it represents. The
following study analyses the level of current
regulatory integration, including the changes
approved in April 2022, and proposes different
areas in which the Royal Household can come
even closer in its regulation to the General
Administration of the State.
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l. Introduccion

La posicion del rey en la cuspide de la estructura del Estado ha sido objeto de
una evolucion continua desde el propio nacimiento de la organizacion estatal en
todos los paises que, en algun momento de su historia, han tenido la Monarquia
como sistema de gobierno. En el caso espanol, tal evolucion se ha hecho aun
mas presente desde el advenimiento del constitucionalismo, con el impulso que
supuso la aprobacién de la Constitucion gaditana de 1812, si bien ese proceso no
ha sido ni pacifico ni lineal, pues ha habido progresos y regresos hasta alcanzar
la actual forma de gobierno.

La Constitucion espafnola de 1978 viene a racionalizar el sistema monarquico
democratico como pocas en los paises de nuestro entorno, introduciendo en
su articulado el término Monarquia parlamentaria’. El articulo 1.3 determina
que ésa es nuestra “forma politica”, con lo que, instituido el paso del principio
monarquico al democratico, se traslada el peso del rey y de la institucion de
la Corona hacia el Parlamento, en calidad éste de 6rgano representativo de la
soberania nacional.

El Titulo Il de la Constitucion de 1978 sostiene la racionalizacion de nuestra
Monarquia parlamentaria?, sobre los pilares de la determinacion de las funciones
del monarca, bastante tasadas, y los mecanismos e institutos juridicos que
regulan su actividad y la del érgano unipersonal del que es titular, la Jefatura de
Estado®. Pero los acontecimientos de estos 45 afios de democracia han puesto
sobre la mesa que, aunque el articulado de nuestra Carta Magna ha sabido
responder a las distintas necesidades de la Corona (entre ellas la abdicacion de
2014), se ha de seguir dando pasos adelante en la racionalizacion del sistema,

1  Sobre la Monarquia parlamentaria y la racionalizacion de nuestro sistema véase a Garcia Canales (1991:
57), Gonzalez-Trevijano (2008), Tajadura Tejada (2022: 38) y Torres del Moral (1983: 39-84).

2 STC5/1987, de 27 de enero. Boletin Oficial del Estado (BOE), nim. 35, de 10 de febrero de 1987. El Tribunal
Constitucional ha caracterizado también la racionalizacion de nuestro sistema monarquico: “La Monarquia
parlamentaria prevista en nuestra Constitucion es una Monarquia parlamentaria ‘racionalizada’ en la
medida en que la Constitucion asi lo ha querido, sin que al intérprete de la misma, cualquiera que éste
sea, le esté permitido completar esa racionalizacion en la direccion o con la extensidn que él estime mas
adecuadas” (FJ3).

3 Aragdn Reyes (2018, 51) habla en estos mismos términos.
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en particular ante una realidad como es la del siglo XXI, en la que la posicion
vitalicia de los reyes no ha de darse por descontada y la sociedad demanda
mayores estandares de transparencia y rendicion de cuentas.

Una de las cuestiones relacionadas con el papel de la Corona en nuestro
ordenamiento constitucional que ha generado mayor inseguridad juridica es
precisamente el funcionamiento de la institucion, y particularmente su aparato
administrativo y las normas a las que ha de estar sujeto. La definicion que el
Tribunal Constitucional hace de la Casa del Rey como una organizacién estatal
que no se inserta en ninguna de las Administraciones Publicas y el amplio margen
de discrecionalidad que el articulo 65 de la Constitucién le concede al monarca
para dirigir su funcionamiento plantean aun hoy una serie de cuestiones por
resolver, particularmente por la inviolabilidad y la no sujecion a responsabilidad
de la persona del jefe del Estado que determina nuestra Carta Magna (art. 56.3
CE).

La integracion en la regulacion del Estado de la Corona como érgano
constitucional, de la Casa del Rey como aparato administrativo, y del propio
monarca, constituye uno de los asuntos pendientes que tenemos en Espafa
en lo relativo a la total racionalizacion del sistema. Teniendo presente la
teorizacion planteada por Benjamin Constant (1820: 33-41) y siguiendo la estela
de los postulados de Georg Jellinek?*, no podemos sino apuntalar la naturaleza
del rey como miembro u 6rgano del Estado, desde su posicidon cupular, una
posicion simbdlica y de representacion, pero también moderadora del regular
funcionamiento de las instituciones (56.1 CE).

En las siguientes paginas analizaremos, por ello, tanto la propia naturaleza
juridica de la Casa del Rey, a través de la regulacion ya existente, y también
desde la propia interpretacion que ha dado el Tribunal Constitucional. Y nos
detendremos en la normativa estatal que actualmente es de aplicacién para la
Corona en su funcionamiento, asi como el ambito de convencionalidad con el
que Felipe VI, en aras de la transparencia y la ejemplaridad que promueve, ha
querido regular algunos aspectos de la colaboraciéon entre la Administracion
General del Estado y la Jefatura del Estado. Un marco regulatorio al que se ha
anadido el Real Decreto 297/2022, que ha venido acompanado, por primera vez,
de la publicacion del patrimonio personal del rey.

Avanzando en nuestro estudio llegaremos a algunos aspectos en los que,
a nuestro juicio, la regulacion ya existente para las Administraciones Publicas,
y en particular la del Estado, puede extenderse con una mayor intensidad y
determinacion juridica a la Corona, particularmente en el ambito de contratacion,
que, con base en la “cantidad global” que los Presupuestos Generales del Estado
destinan al sostenimiento de la Familia y la Casa del Rey (articulo 65.1 CE), se
lleva a cabo con dinero publico.

Estas cuestiones nos plantean ya no solo la oportunidad de intensificar la
relacion (también normativa) entre el rey y la propia Administracion del Estado
para avanzar en una mayor racionalizacion de nuestra Monarquia parlamentaria,
sino que también nos ponen ante la necesidad de seguir dando pasos para
alcanzar una mayor seguridad juridica, eficiencia, eficacia y economicidad en

4 Jellinek (2000: 587-596) diferencia dos modos de establecer la relacion del monarca con el Estado. Una
primera -en lineas generales anterior en el tiempo- es la que situa al rey sobre o fuera del Estado, que se
traduce, a su vez, en una doble variante: o bien en la caracterizacion del monarca como una autoridad
superior al Estado, o bien como propietario del mismo. Y existe un segundo modo de abordar el vinculo
Estado-Corona, desde la posicion de un rey como miembro u érgano del Estado. Esta ultima es la actual,
y no solo atribuible a la Monarquia constitucional, sino que puede ya observarse en un estadio muy inicial
siglos antes.

Miguel Cabanillas Sanz
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el uso de los recursos publicos. Todo ello sin cuestionar la independencia y
autonomia que la propia Constitucion garantiza al rey para la estructuracion
de la organizacion administrativa que lo asiste.

Il. La naturaleza juridica de la Casa del Rey

La integracion del rey, y, por tanto, de la Corona, en el Estado pasa, entre otras
cosas, por dotar al monarca de un aparato administrativo que le asista en el
ejercicio de las funciones que la Constitucion le atribuye. Hoy la Constitucion
espanola® vigente hace referencia expresa a la Casa de Su Majestad el Rey en
el articulo 65, precepto con el que nuestra Carta Magna dota de los margenes
mas amplios de discrecionalidad a la accion del jefe del Estado. De hecho, el
articulo 56.3 de la Constitucion exime de la exigencia de refrendo a los actos
del rey relacionados con el apartado dos del articulo 65, es decir, los relativos
al nombramiento y relevo de los miembros de su Casa.

El contenido del articulo 65 CE no es mas que el reconocimiento constitucional
de una entidad institucional existente previamente a la aprobacién de la
Constitucion de 1978. El propio devenir de los acontecimientos tras el fallecimiento
de Francisco Franco y el ascenso al trono de Juan Carlos | de Borbén motivd
que se tuviera que crear de manera urgente la Casa de Su Majestad el Rey
por Decreto® solo cinco dias después de la muerte del dictador. A la norma le
siguio, ya con amparo constitucional y democratico, la regulacion de 1979/,
manteniéndose vigente en la actualidad el Real Decreto 434/19888, con una
ultima modificacion en abril de 2022° con la que se pretende seguir avanzando
en transparencia.

La justificacion de la necesidad de dotar al monarca de una organizacién
administrativa propia viene de mucho atras, mas alla, incluso, de los origenes de
nuestro constitucionalismo. Pero en lo que se refiere a nuestras Constituciones,
Javier Cremades (1998: 40) recuerda que en la de Cadiz de 1812'° ya se hablaba
de la Casa del Rey como una especie de organizacién de intendencia. En un
momento en el que comenzaba a despojarse al rey de los poderes que habia

5 Constitucion espafiola de 27 de diciembre de 1978. Boletin Oficial del Estado (BOE) nim. 311.1, de 29 de
diciembre de 1978. Articulo 65: 1. El rey recibe de los Presupuestos Generales 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.

6 Decreto 2942/1975, de 25 de noviembre, por el que se crea la Casa de Su Majestad el Rey. Boletin Oficial
del Estado (BOE), num. 284, de 26 de noviembre de 1975.

7  Real Decreto 310/1979, de 13 de febrero, por el que se reorganiza la Casa de S. M. el Rey. Boletin Oficial del
Estado (BOE), num. 47, de 23 de febrero de 1979.

8 Real Decreto 434/1988, de 6 de mayo, sobre reestructuracion de la Casa de S.M. el Rey. Boletin Oficial del
Estado (BOE), num. 112, de 10 de mayo de 1988.

9 Real Decreto 297/2022, de 26 de abril, por el que se modifica el Real Decreto 434/1988, de 6 de mayo,
sobre reestructuracion de la Casa de Su Majestad el Rey. En su exposicion de motivos, puede leerse: “El
presente real decreto pretende consolidar las reformas enumeradas anteriormente llevadas a cabo en los
anos precedentes, continuar el proceso de modernizacion iniciado en el afno 2014, y ahondar en el
reforzamiento de los principios de transparencia, rendicion de cuentas y publicidad, en linea con el
compromiso de la Corona con la sociedad de observar una conducta integra, honesta y transparente”.
La aprobacion de este Real Decreto ha suscitado algunas criticas entre constitucionalistas
por el hecho de que las novedades que introduce no supongan tal avance juridico en la
regulacion de la Corona para avanzar en transparencia como se anuncio en el momento de su
aprobacion. En este sentido, puede leerse a Miguel Angel Presno Linera y a Gerardo Pérez
Sanchez en «Mucho ruido y pocas nueces: juristas cuestionan un avance en transparencia
sobre el patrimonio del rey», publicado en El periddico de Esparia el 29 de abril de 2022.

10 En concreto en el Capitulo V del Titulo IV.
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concentrado con anterioridad, la l6gica llevaba a dividir la Corte Real absolutista
en dos': una Casa de Su Majestad para dar apoyo al monarca y una Administraciéon
del Estado para sostener la accion del Gobierno.

Javier Cremades justifica la necesidad de la existencia de la Casa de Su
Majestad el Rey sobre tres pilares: garantizar la independencia y cumplimiento
de funciones del monarca, asegurar la irresponsabilidad e inviolabilidad que
determina la Constitucion de 1978 en su articulo 56.3, y ofrecer asistencia de
orden doméstico al rey.

En el Real Decreto de 1979 se caracterizaba a la Casa del Rey como un
“instrumento administrativo” para dotar al monarca del apoyo para el ejercicio
de sus funciones como jefe del Estado, utilizando, incluso, el término Gabinete
Real sobre la base de la naturaleza que le otorga de manera muy concisa el
articulo 65 CE. Y ya en el Real Decreto 434/1988 el articulo 1 la define como
“organismo que, bajo la dependencia directa de S.M., tiene como misién servirle
de apoyo en cuantas actividades deriven del ejercicio de sus funciones como
jefe de Estado”.

El mismo Real Decreto le atribuye expresamente cometidos de caracter
administrativo y econdmico’, pero también la mandata, entre otras, para la
funcion de “atender especialmente” a las relaciones del rey con los organismos
oficiales, entidades y particulares, a su seguridad y la de la Familia Real, asi
como encargarse de la organizacion y funcionamiento del régimen interior del
Palacio de |la Zarzuela (art. 1.2).

Teniendo en cuenta esta caracterizacion juridica®™ y la autonomia que la
propia Constitucion reconoce al monarca para la direccion de este “organismo”
financiado por los Presupuestos Generales del Estado, la cuestion nuclear que
se plantea es la forma en la que la Casa de Su Majestad el Rey ha de insertarse
en el entramado de entidades del sector publico en pos de una mayor seguridad
juridica y una mejor racionalizacion de nuestra Monarquia, con la que evitar
controversias constitucionales.

El Tribunal Constitucional™ ha venido a sefalar que la Casa del Rey “es una
organizacion estatal, pero que no se inserta en ninguna de las Administraciones
Publicas”. Y, con base en lo establecido por el articulo 65 CE, ademas ha
advertido de la “nitida separacion de la organizacion de la Casa Real respecto
de las Administraciones Publicas”, al tiempo que recuerda que en su gestion
ha de garantizarse un marco de independencia.

En la linea con esa independencia y nitida separacion a la que alude el TC,
Luis Maria Diez-Picazo (1982: 128) insiste en que la Casa de Su Majestad el Rey
queda fuera de las Administraciones Publicas “en sentido formal”, entre otras
razones porque no estad dotada de poderes exorbitantes frente a los ciudadanos,
diferenciandose asi “notablemente” y quedando al margen “en principio” del
Derecho Administrativo. Y destaca la importancia de que, de este modo, se
garantice la independencia interna en su gestion:

11 Véase Cremades (1998: 14). En el prologo de esta obra, Antonio Torres del Moral sefiala lo siguiente: “Las
cosas de la Monarquia responden menos a la Teoria pura del Derecho que a la decantacion historica de
usos y formas que la practica ha ido puliendo y adaptando al nivel de los tiempos” (pag. 14).

12 Diez-Picazo (1982: 128), considera que el aparato burocratico de la Casa del Rey tiene un caracter
fundamentalmente instrumental, sin una funcién publica primaria, “sino que es accesorio o auxiliar con
respecto a la mision que el ordenamiento asigna a la Corona”.

13 Vacas Garcia-Alds (2000: 386 y 395) caracteriza a la Casa del Rey como “administracién medial integrada
en una organizacion administrativa estatal”, dado que carece de fines generales y directos al servicio de
los ciudadanos.

14 STC 112/1984, de 28 de noviembre. FJ 2.

Miguel Cabanillas Sanz
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«Su finalidad es protegerlas de posibles injerencias de la todopoderosa y
siempre temida Administracion del Estado, detras de la cual esta el Gobierno.
Si se encomendara a la Administracion del Estado la gestidn interna de dichas
organizaciones podria interferirse en sus funciones sustantivas. Existiria el
peligro de una preponderancia de hecho del érgano constitucional Gobierno»
(Diez-Picazo, 1982: 116).

Pero el ya citado Real Decreto 297/2022 de reciente aprobacion va mas
alla, y en su exposicion de motivos incluye una caracterizacion de la Casa de
Su Majestad el Rey, que, paraddjicamente, no es la misma incluida en el Real
Decreto 434/1988 al que modifica, ni la establecida por el Tribunal Constitucional.
En el texto normativo aprobado por el Consejo de Ministros a finales de abril
de 2022 se llega a definir a la Casa del Rey como un “6rgano de relevancia
constitucional integrado en el Estado”’®. Aunque el Tribunal Constitucional' ha
venido a rechazar el valor normativo del preambulo (si bien reconoce que se ha
de tener en cuenta en la interpretacion de la norma), la exposicién de motivos
del ultimo Real Decreto esbozaria -en una redaccion quiza desafortunada, quiza
demasiado imprecisa- una equiparacion categorica, por ejemplo, al Consejo
de Estado.

Sea como fuere, con base en todas las premisas normativas, jurisprudenciales
y doctrinarias de las que tenemos constancia, queda aun abierto el interrogante en
torno a la justificacion del hecho de que la organizacién estatal no administrativa
(utilizando las propias palabras de Diez-Picazo) que da asistencia a la Jefatura del
Estado no forma parte, al menos formalmente, del sector publico estatal. Sobre
todo, teniendo en cuenta que es el Gobierno, en la cupula de la Administracion del
Estado, el encargado de dictar su normativa reguladora mediante Real Decreto,
estableciéndose, por tanto, una estrecha vinculacion -mas alla de la refrendaria-
que no es tal en otros érganos de relevancia constitucional (recurriendo al nuevo
cuio), como el Consejo de Estado, que cuenta con su propia Ley Organica.

Llama la atencién, cuanto menos, que el organismo dependiente directamente
del jefe del Estado que ha sido regulado por un Real Decreto a propuesta y
refrendado por el presidente del Gobierno, previa deliberaciéon en el Consejo de
Ministros'®, no integre el sector publico institucional estatal. Existe un silencio
absoluto al respecto en el articulo 84 de la Ley del régimen juridico del sector
publico’™.

Paradojico que la institucion que asiste al drgano cupular del Estado y que
cuenta con recursos humanos y materiales estatales no encuentre cobijo en la
relacion de entidades pertenecientes al sector publico institucional, es decir,
aquello que no es Administracion General del Estado®. Y que, al mismo tiempo
que se registra tal ausencia, se incluya de manera expresa en esta categoria, por

15 En el Convenio entre el Tribunal de Cuentas y la Casa de Su Majestad el Rey de 2 de junio de 2022 para la
realizacion de auditorias de cuentas, suscrito tras la aprobacion del Real Decreto 297/2022, se recurre, sin
embargo, al concepto “organismo de relevancia constitucional”.

16 STC 36/1981, de 12 de noviembre. FJ 7.

17 Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado. Boletin Oficial del Estado (BOE), num. 100, de
25 de abril de 1980.

18 Bassols Coma (1983: 908) afirma que la Constitucion excluye “cualquier intervencion” del Poder Ejecutivo
y Legislativo en la institucionalizacion y configuracion de la Casa del Rey. Esta afirmacion contrasta con la
aprobacion de un Real Decreto, refrendado por el presidente del Gobierno, para estructurarla y
reestructurarla.

19 Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector publico. Boletin Oficial del Estado (BOE),
num. 236, de 2 de octubre de 2015.

20 Cazorla Prieto y Fernandez-Fontecha (2021: 146) apuntan en esta misma linea.
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ejemplo, sociedades mercantiles estatales, en las que puede existir participacion
de capital privado, o, incluso, las Autoridades Administrativas Independientes.

Y, si lo que subyace es una voluntad de marcar la separacion con respecto
a la Administracion del Estado, excluyéndola del sector publico institucional y
elevandola a la categoria de “6rgano de relevancia constitucional”, dificilmente
puede encajar tal determinacién con el hecho de que el Gobierno siga
normativizando la regulacién de la Casa del Rey. La carencia de potestas del
monarca y la imposibilidad de que éste dicte normas con efectos ad extra requiere
que algun poder le asista en esta tarea?. Pero ha de cuestionarse si el Ejecutivo
esta capacitado para hacerlo mediante una norma de tal rango dejando a un
lado al Parlamento cuando hablamos, como pudiera pensarse haciendo caso al
preambulo del Real Decreto 297/2022, de un érgano de relevancia constitucional.

Es necesario, en primer lugar, terminar de definir la naturaleza juridica de
la Casa de Su Majestad el Rey. Y, en el caso de que se mantenga como hasta
ahora en la definicién de un “organismo” (articulo 1 del Real Decreto 434/1988)
u “organizacion estatal no inserta en ninguna de las Administraciones Publicas”
(STC 112/1984) que puede ser regulada por norma de rango reglamentario por el
Gobierno, categorizarla dentro del sector publico al que, sin duda, pertenece.

La posible salvaguarda de la autonomia, independencia y discrecionalidad
que la Constituciéon otorga al rey para la gestion de su Casa, a nuestro juicio,
no encuentra obstaculo en el hecho de que ésta sea incluida dentro del marco
normativo que supone la Ley 40/2015. No en vano, la norma se aplica también
al ambito de las Comunidades Autonomas, por cuanto la Carta Magna?? atribuye
al Estado la competencia de regular las bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas, y, con ello, las Autonomias no quedan sometidas
al aparato estatal. Ademas, dentro del sacrosanto principio de la division de
poderes, algunos aspectos del Estatuto Basico del Empleado Publico?, por
ejemplo, son de aplicacion de manera subsidiaria también al personal de las
Cortes Generales y del Poder Judicial.

Coincide en esta necesidad de apuntalar una sujecion “extrema y puntillosa”
al ordenamiento juridico por parte de la Casa del Rey, particularmente en lo
relativo a la gestion econdmica, Luis Maria Cazorla (2018: 43). En su opinién
ha de romperse el “aislamiento normativo”, el “complejo de isla”, que acusa la
Casa de Su Majestad el Rey y ajustarse al régimen juridico-publico general. Mas
explicitamente:

«Las técnicas formales y materiales que se han ido implantando en las
Administraciones Publicas en sentido estricto se han ido perfeccionando
con el trascurso de los afos, y, por contar con identidad de naturaleza y
fundamento, todo abona que, sin perjuicio de particularidades justificadas,
se vayan extendiendo al resto del sector publico no incluible dentro de las
Administraciones Publicas en sentido estricto, como es la Casa del Rey»
(Cazorla Prieto, 2018: 53).

En la linea de Luis Maria Cazorla, entendemos ademas que no puede justificarse
en la libertad y la no exigencia de refrendo que la Constitucion garantiza para el rey

21 Aragdn Reyes (2018: 52) precisa que el rey “no puede innovar, por si solo, el ordenamiento, ni producir,
por su sola voluntad, actos juridicos estatales de aplicacion de ese ordenamiento”.

22 Asielarticulo 1491182,

23 Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del
Estatuto Basico del Empleado Publico. Boletin Oficial del Estado (BOE), num. 261, de 31 de octubre de
2015. Articulo 4.

Miguel Cabanillas Sanz
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en aspectos relativos a su Casa la tan deficitaria integracion de ésta en el marco
regulatorio de las entidades publicas. Hemos de recordar que la Constitucion impone
la sujecion al ordenamiento juridico tanto para ciudadanos como para poderes
publicos (art. 9.1 CE) y que tal libertad de un monarca dotado de inviolabilidad y no
sujeto a responsabilidad no obliga a una actividad interna de la Corona praeter legem.

No cabe duda de que, en una forma de Gobierno monarquica sometida al
principio democratico, el ordenamiento juridico ha de alcanzar a todo el entramado
institucional del Estado, desde la cuspide hasta la entidad publica empresarial con
la menor dotacion presupuestaria. Y, en este caso, la Corona no ha de estar sujeta
unicamente al articulado de la Constitucion, también al resto del ordenamiento.
Esta es una cuestion, entre otras, de salud democratica. Un érgano cuya titularidad
se basa en el principio hereditario, puede y debe regularse por las leyes y normas
que aprueben tanto las Cortes Generales como el Ejecutivo, maxime cuando
este ultimo asume la responsabilidad de los actos del rey a través del refrendo.
Avanzando por este camino, la Corona estara ganando en legitimidad democratica.

Luis Vacas?* insta a la aprobacion de lo que define como un Estatuto de la Casa
del Rey de rango legal (mas propio, a su juicio, de una Monarquia parlamentaria),
que supere la regulacion mediante Real Decreto y que comprenda ocho lineas
basicas, entre ellas el régimen de refrendo de los acuerdos y disposiciones
dictados en el seno de la misma.

En una linea contraria a esta posicion se sitlan tanto Javier Cremades
como Luis Maria Diez-Picazo. Este ultimo defiende como un “acierto” que las
relaciones entre el rey y las Administraciones Publicas estén “muy someramente
reguladas” (Diez-Picazo, 1982: 133). Por su parte, Cremades (1998: 135-136)
considera que el encaje de la Monarquia en el Estado de Derecho conlleva que,
en ciertas ocasiones, incluso, se pueda “bordear el positivismo constitucional”,
manteniendo la regulaciéon de la Casa de Su Majestad el Rey en el ambito
reglamentario, al margen de las Cortes Generales, con unas normas que podrian
también entenderse como dotadas de fuerza de ley. Se trataria de posicionar
esta normativa reglamentaria directamente por debajo de la Constitucién, como
ocurre con los Reglamentos de las Cortes Generales, érgano que, sin embargo,
si tiene una legitimacion democratica directa en cuanto representacion de la
soberania nacional (art. 66.1 CE, en relacion con el art. 1.2 CE).

Pero, a nuestro juicio, se ha de cuestionar que se haya recurrido al Real Decreto
para la estructuracion de la Casa de Su Majestad el Rey, en lugar de haberse
utilizado la Ley, tipo normativo que pasa por el Parlamento y que no tiene por
qué minar la independencia, autonomia, libertad y discrecionalidad que le otorga
la Constitucién al monarca. En esta cuestion coincidimos con Xavier Arbés?®,
aunque reconocemos la falta de consenso en torno a la oportunidad, pertinencia,
e, incluso, posibilidad juridica de la aprobacion de una Ley de la Corona?.

24 Vacas Garcia-Alds (2000: 407) afirma lo siguiente: “Ni la Corona merece ese tratamiento (regulacion por
Real Decreto), ni una Monarquia parlamentaria debe hacer compatible su verdadero significado con una
situacion normativa como la todavia vigente. Demandamos, pues, como de imperiosa necesidad la
promulgacién de un Estatuto de la Casa del Rey que, con el debido rango normativo, dé respuesta a
cuantos aspectos puedan plantearse con respecto a la organizacion y al funcionamiento de la misma”.

25 Arbds (2022: 22) apuesta abiertamente por la aprobacion de la Ley Organica de la Corona: “Es importante
integrar mas a la Corona en el entramado normativo de nuestro ordenamiento juridico, con las leyes
correspondientes. Entre las normas constitucionales y los decretos estan las leyes”.

26 Cazorla Prieto y Fernandez-Fontecha (2021: 150) incluyen la Casa de Su Majestad el Rey entre los asuntos
que podrian incluirse en una eventual Ley de la Corona. En lo que respecta al articulo 65 CE, concluyen
que el desarrollo normativo del segundo apartado es ya suficiente, pero no consideran que esto sea asi
en el caso del 65.1 CE, que debe ser mejorado, particularmente en lo referente al procedimiento de
elaboracién y ejecucion presupuestaria.
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Y también se ha de cuestionar el recurso al Real Decreto para los nombramientos
del personal de Alta Direccion y Direccion de la Casa del Rey?, que aprueba el
Gobierno y debe ser refrendado, si en este caso el articulo 56.3 CE exime de
tal refrendo al monarca. Se ha llegado a considerar en este ultimo aspecto la
existencia de una mutacién constitucional.

Carmen Fernandez-Miranda es muy critica con el tipo de normas elegidas:

«Ninguna de las normas que regulan la Casa del Rey, tanto en relacion con su
organizacion interna como a los nombramientos efectuados por Su Majestad
son adecuadas. No responden a una Monarquia parlamentaria, sino quiza
por inercia historica, a la Monarquia de nuestro siglo XIX y principios del XX
en la que el rey era parte del Ejecutivo y el Gobierno estaba sometido a la
doble confianza y en la que el uso del Real Decreto por parte del monarca
era adecuado» (Fernandez-Miranda Campoamor, 1991: 148-150).

Por el contrario, Enrique Belda (2015a: 168) estima “coherente” el marco
regulador al que esta sometida la Casa del Rey, por lo que no encuentra en
este organismo una de las prioridades para avanzar en la racionalizacién de
nuestra Monarquia parlamentaria?. Sin embargo, si estima oportuno mejorar en
la normativa referente, entre otros, al control presupuestario y la fiscalizacion
contable de la Corona.

I1l. Ambitos de regulacion estatal sobre la Casa del Rey
La conveniencia de seguir avanzando en la integracion o, cuanto menos, la

aproximacion de la Corona y la Casa del Rey a la regulacion de la Administracion
del Estado® puede justificarse desde varias perspectivas, mas alla de la seguridad

27 Asilo establece el articulo 9.3 del RD 434/1988.

En este sentido, Torres Muro, I. (2009: 58-59) pone de relieve la progresiva extension del re-
frendo para actos del rey como los nombramientos de la Alta Direccidon de su Casa. Estima
que es una ampliacion del refrendo, que algunas voces califican de mutacion constitucional,
que ha de considerarse “oportuna y deseable”, asi como “una practica prudente”.

Por su parte, Belda Pérez-Pedrero (2015a: 166-167) refiere opiniones “comunes y asentadas” so-
bre el “caracter practico mas restrictivo” de una interpretacion de los nombramientos de la Alta
Direccion de la Casa del Rey con un refrendo necesario por parte del Gobierno. “Es restriccion
-indica- no es una gratuita consecuencia de la desaparicion genérica de potestas en un monar-
ca democratico: tan solo se trata de tener que determinar algun otro centro de imputacion de
decisiones, sean cuales fueren las consecuencias tanto de los nombramientos como de los ac-
tos de la Casa del Rey, que trascienden al propio monarca, lo que ocurre, de nuevo, por su pro-
pio régimen de no responsabilidad”. Bajo esta argumentacion, podriamos plantearnos el senti-
do de que la Carta Magna incluya algun tipo de exencion a la necesidad del refrendo en los ac-
tos del rey con trascendencia constitucional, es decir, que legitima la Constitucion, como pue-
de ser nombrar y relevar al personal civil y militar de su Casa, ex articulo 65.2 CE.

28 Belda Pérez-Pedrero (2015b: 72) afirma: “Que vayamos a excluir de una propuesta de reforma constitucio-
nal, al término de estas lineas, a la Casa del Rey por estar sometida a un marco regulador coherente, no
significa que, como se ha visto, sea un campo oportuno para mejorar las disposiciones que le atanen”.
Enrique Belda senala en concreto la oportunidad de mayores avances en el control de los actos internos
de la Casa del Rey, entre ellos la fiscalizacion contable.

29 Real Decreto 772/2015, de 28 de agosto, por el que se modifica el Real Decreto 434/1988, de 6 de mayo,
sobre reestructuracion de la Casa de Su Majestad el Rey. Boletin Oficial del Estado (BOE), num. 207, de 29
de agosto de 2015. Un afo después de la llegada de Felipe VI al trono, se aprueba esta norma para intro-
ducir en el RD de reestructuracion de la Casa del Rey algunos de los principales cambios hacia la aproxi-
macion de la Corona a la regulacion de la Administracion General del Estado.
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juridica. Una de esas motivaciones es la eficiencia econdmica, por cuanto una
estrecha colaboracion entre la AGE y la Casa de Su Majestad el Rey puede evitar
la creaciéon de 6rganos con funciones paralelas.

Esta cuestion fue puesta de relieve ya en el preambulo del RD 434/1988,
donde se contempla la posibilidad de que, desde la Administracién General del
Estado, se dé asesoramiento y asistencia directa a la Casa del Rey. La citada
norma también alude a la necesidad de que este organismo que asiste al monarca
aplique a su organizacién y funcionamiento “determinados principios y criterios”
de la AGE, manteniendo el “mayor espiritu de colaboracién y armonia” posible.

Es en el articulo 13 del Real Decreto sobre reestructuracion de la Casa de Su
Majestad el Rey en el que se desarrolla esta cuestion. El precepto habilita para
el uso de medios personales y patrimoniales de Patrimonio Nacional, del Parque
Movil del Estado u otros organismos por “razones de economia administrativa”.
Y, para evitar la duplicidad a la que antes aludiamos, se establece la posibilidad
de que se suscriban convenios de colaboraciéon entre la Administracion General
del Estado y la Casa del Rey. Todo esto no redunda sino en el argumento de
la vinculacion que debe seguir existiendo con el Gobierno, mas alla de por
razones referendarias, por la doble naturaleza de los ministros, quienes, ademas
de figuras politicas, son también maximos responsables de la organizacion
administrativa de los Ministerios.

Las novedades introducidas en el Real Decreto por el reglamento aprobado
en abril de 2022 amplian el contenido del citado articulo 13, en lo que supone
una clara consagracion del convenio como instrumento juridico para regular
en lo especifico la concreta colaboracion entre unidades de la Administracion
General del Estado y la Casa del Rey. Pero no solo, pues en los tres apartados
que anade el Real Decreto 297/2022 al citado articulo, ademas de especificarse
la asistencia juridica de la Abogacia del Estado, se introduce la auditoria externa
anual por parte del Tribunal de Cuentas, a lo que nos referiremos mas adelante.

El nuevo articulo 13 del Real Decreto 434/1988 establece que ya no solo los
convenios podran firmarse para evitar érganos con funciones paralelas en la
Administracion del Estado y la Casa de Su Majestad el Rey, sino que también se
suscribirdn por motivos organizativos o funcionales. El texto ademas introduce
la posibilidad de que tales convenios no solo se firmen con la AGE, sino también
con “otras entidades publicas”. Con ello parece despejarse el camino para que
la Corona, a través de la Casa del Rey, pudiera autorregular sus relaciones con
organos relevantes para el funcionamiento de nuestro sistema democratico
sin necesidad, sobre el papel, de llamar en causa al Gobierno, que, por regla
general, ha de refrendar los actos del rey®°.

1. El control de la gestion

En lo referente al control de la gestion de la Casa de Su Majestad el Rey, el
mismo se ha de sustanciar en un plano estrictamente econémico-financiero y
para cumplir con las exigencias de publicidad, visto que, a diferencia de lo que
ocurre con la cupula de la Administracion General del Estado, no cabe un control
politico, dada la no sujecion a responsabilidad de la persona del monarca, ni
tan siquiera judicial, por su inviolabilidad. Tal control de la gestion econdmica

30 Real Decreto 434/1988, de 6 de mayo, sobre reestructuracion de la Casa de S.M. el Rey. Boletin Oficial del
Estado (BOE), num. 112, de 10 de mayo de 1988. Articulo 13.3: La Casa de Su Majestad el Rey podra tam-
bién suscribir convenios de colaboracion en el ambito de la Administracion General del Estado o con otras
entidades publicas, tanto por razones organizativas como funcionales, cuando en el ejercicio de sus acti-
vidades se requiera una colaboracion continuada.
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se lleva a cabo desde dos ambitos, uno externo y otro interno, como también
ocurre en la AGE.

En el ambito interno, el articulo 3.3 del RD 434/1988 instituye una Oficina de
Intervencidn, directamente dependiente del jefe de la Casa del Rey, que ejerce
las funciones de control de la gestion econdmico-financiera, presupuestaria y
contable, siguiendo, como asi se indica, las normas de auditoria aplicadas en la
Administracion del Estado. El articulo explica brevemente el procedimiento de
fiscalizacion anual: al finalizar cada ejercicio econdmico, la Oficina de Intervencién
de la Casa del Rey eleva al jefe de la institucién un informe®'. El Real Decreto
297/2022 establece la obligacion de que el titular de la Oficina de Intervencion
pertenezca al Cuerpo Superior de Interventores y Auditores del Estado.

En el ambito externo, nos encontramos con uno de los convenios de
colaboracion con la AGE firmados en virtud del articulo 13 del RD 434/1988: el
suscrito con la Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE)32
en mayo de 2019 por una duracién de cuatro afos prorrogables a otros cuatro.
El instrumento juridico establece que es la Casa de Su Majestad el Rey la que
“voluntariamente” decide someter sus cuentas a la auditoria (gratuita) de la IGAE,
que a su vez formula su compromiso de llevarla a cabo anualmente, aplicando
los principios de autonomia, independencia y objetividad. Dada la naturaleza
de la auditora y de la auditada, la Intervencion General de la Administracion del
Estado aplica las Normas de Auditoria del Sector Publico®.

Llama la atencion los principios presupuestarios y contables que se aplicaran
para la formulacién y aprobacién de las cuentas anuales de la Casa de Su
Majestad el Rey, vistas las aparentes reticencias doctrinarias, jurisprudenciales
y normativas para terminar de integrarla en el entramado del sector publico
institucional del Estado. La cldusula cuarta del convenio explica que son de
aplicacion los principios previstos en la Ley General Presupuestaria®* para “las
entidades integrantes del sector publico administrativo”.

Pero ademas en este dmbito de control externo encontramos la que se ha
destacado como una de las grandes novedades en el funcionamiento de la
Casa del Rey introducidas por el Real Decreto 297/2022: la posibilidad de que
el Tribunal de Cuentas verifique la gestidon de esta institucion. Como establece
la Constitucion (art. 136 CE) y su propia Ley Organica®, el Tribunal de Cuentas
es el supremo o6rgano fiscalizador de las cuentas y de la gestién econdmica, no
solo del Estado, sino también del sector publico.

La actual redaccion de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas no comprende
esta fiscalizacion, dado que la Casa del Rey no se encuentra dentro de ninguna
de las figuras que integran el sector publico de acuerdo con el articulo 4.1de la

31 No es la pretension de este trabajo llevar a cabo un desarrollo exhaustivo del mecanismo de control
economico-financiero en la Casa de Su Majestad el Rey. Hay que tener en cuenta ademas que lo aprobado
a finales de abril de 2022 por el Gobierno abre una nueva via al control externo a través del Tribunal de
Cuentas aun no concretada. Para informacién mas detallada sobre los procedimientos establecidos antes
de la aprobacion del Real Decreto 297/2022, vide Cazorla Prieto (2018: 87-117).

32 Convenio entre la Administracién General del Estado (Ministerio de Hacienda, Intervencion General de la
Administracion del Estado) y la Casa de Su Majestad el Rey para la realizacion de auditorias de cuentas de
30 de mayo de 2019. Disponible en la pagina web de Casa Real (https://www.casareal.es/ES/Transparencia/
InformacionlJuridica/Paginas/convenio-auditorias.aspx).

33 Resolucion de 1de septiembre de 1998, de la Intervencidn General de la Administracion del Estado, por la
que se ordena la publicacion de la Resolucion que aprueba las Normas de Auditoria del Sector Publico.
Boletin Oficial del Estado (BOE), num. 234, de 30 de septiembre de 1998.

34 Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria. Boletin Oficial del Estado (BOE), num. 284, de
27 de noviembre de 2003.

35 Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas. Boletin Oficial del Estado (BOE), num. 121,
de 21 de mayo de 1982.
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LOTCu. Por ello, se ha habilitado esta opcion a través de la modificacion del Real
Decreto de reestructuracion de la Casa del Rey con una remisién a un convenio,
finalmente suscrito con el Tribunal de Cuentas el 2 de junio de 20223,

La extension de la actividad del Tribunal de Cuentas a la Casa del Rey se ha
de centrar particularmente en términos de exigencia de transparencia econdmica,
y siempre desde el punto de vista de que tal control externo sea de tipo formal,
es decir, en el cumplimiento de los procedimientos y los compromisos adquiridos
(principios de legalidad, eficiencia, economia, transparencia, sostenibilidad
ambiental e igualdad de género, tal y como lo establece el articulo 9.1 de la LOTCu).
No puede, en ningun caso, derivarse de él un debate politico o enjuiciamiento
con exigencia de responsabilidades. La distribucién libre por parte del rey de
los fondos de los Presupuestos Generales del Estado que marca el articulo 65.1y
la inviolabilidad y la irresponsabilidad de su persona (articulo 56.3 CE) suponen
el principal limite a tener en cuenta.

El nuevo articulo 13.5 del Real Decreto 434/1988 se encarga de precisarlo:

«El informe de auditoria se circunscribira a reflejar si las cuentas anuales
expresan en todos sus aspectos significativos la imagen fiel del patrimonioy
de la situacion financiera del organismo, asi como de sus resultados y flujos
de efectivo y del estado de liquidacion del presupuesto, de conformidad
con los principios y criterios contables segun lo dispuesto en el articulo 16
de este Real Decreto».

Y también lo recoge de este modo el convenio suscrito entre la Casa de Su
Majestad el Rey y el Tribunal de Cuentas®, convenio que se aplicara por primera
vez para el balance anual correspondiente al ejercicio econdmico siguiente a la
fecha de su firma (en este caso 2023). Este instrumento juridico se prorrogara
por anualidades mediante acuerdos suscritos anualmente, y en él se establece
que la Presidencia del Tribunal de Cuentas es la encargada de designar un
equipo de auditoria entre funcionarios de los Cuerpos que prestan su servicio
en él para llevar a cabo la comprobacién del balance de la Casa del Rey.

Lo que el Real Decreto aprobado en abril de 2022 por el Gobierno viene
a consagrar es el nuevo rol que asume el Tribunal de Cuentas, similar al de
las grandes corporaciones privadas de auditoria encargadas de supervisar
y respaldar el balance econdmico que las sociedades empresariales tienen
obligacion de presentar en cada periodo contable. Y a ello se suma el hecho
de que son el propio Tribunal de Cuentas y la Casa del Rey quienes fijan el
procedimiento mediante un convenio de colaboracion®, instrumento juridico
en el que se precisa ademas que la naturaleza y el alcance de la auditoria sobre
dicho balance “no tiene consideracion de fiscalizacion”.

Segun lo establecido en el convenio, la Casa del Rey pondra a disposicion del

36 Convenio entre el Tribunal de Cuentas y la Casa de Su Majestad el Rey para la realizacion de auditorias de
cuentas, 2 de junio de 2022. Disponible en la pagina web de Casa Real (https://www.casareal.es/ES/
Transparencia/InformacionJuridica/Paginas/convenio-con-el-tribunal-de-cuentas.aspx).

37 La Clausula Quinta del convenio entre el Tribunal de Cuentas y la Casa de Su Majestad el Rey sefala que
el informe de auditoria “reflejara si las cuentas anuales expresan en todos sus aspectos significativos la
imagen fiel del patrimonio y de la situacion financiera del organismo, asi como de sus resultados y flujos
de efectivo y del estado de liquidacidn del presupuesto, de conformidad con los principios y criterios
contables establecidos en la Clausula Cuarta del presente convenio”.

38 La disposicién transitoria Unica del Real Decreto 297/2022 establecia ya que la auditoria externa del
Tribunal de Cuentas se aplicaria por primera vez para el balance del ejercicio econémico siguiente al de
la fecha de firma del convenio de colaboracion con la Casa del Rey, lo que ha sido recogido también en
el propio convenio.
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Tribunal de Cuentas su balance antes del 31 de marzo del ejercicio siguiente al
que correspondan, y éste, que “actuara con plena independencia y sometimiento
al ordenamiento juridico”, emitira un informe de auditoria en un plazo maximo de
tres meses desde que sea puesto a su disposicion. Una vez entregado el informe
al jefe de la Casa del Rey, el resultado se publicara en la web de Casa Real.

Llama la atencién ya no solo el procedimiento -propio del sector privado-
con el que el Tribunal de Cuentas va a controlar las cuentas de la Casa del
Rey?®, sino también el recurso, una vez mas, a la formula del convenio, por
mucho que esta colaboracién se normativice explicitdandola en el citado articulo
13.5. La cuestion relativa al uso ejemplar del dinero publico, mas alla de la
discrecionalidad que constitucionalmente se le reconozca al rey y de que esto
suponga un condicionamiento, ha de ser muy tenida en cuenta“.

2. Transparencia y buen gobierno en la Casa del Rey

La transparencia, junto a la honestidad y la integridad, son tres de los
principales compromisos de actuacion para la Corona asumidos por Felipe
VI en su discurso de proclamacién como rey de Espafa en junio de 2014, lo
que el monarca ha tratado de cumplir desde su llegada al trono, como puede
observarse en la pagina web de Casa Real, entre otros canales de comunicacién.

La Ley sobre transparencia* aprobada en 2013 incluye a la Casa de Su
Majestad el Rey como parte obligada en la tarea de publicidad activa que ha de
llevar a cabo todo el sector publico. Las obligaciones que marca la Ley 19/2013
para la Casa del Rey la equiparan asi a érganos constitucionales, como puede
ser el Congreso de los Diputados, el Senado, el Tribunal Constitucional o el
Consejo General del Poder Judicial. Por lo tanto, podemos decir que en esta
materia existe ya una integracion de la Casa del Rey en la regulacion aplicable
a las instituciones publicas.

La Ley de transparencia cita expresamente a la Casa de Su Majestad el Rey
en su articulo 2 f) en el &mbito subjetivo de aplicacion de las disposiciones del
Titulo | de la norma*?, es decir, lo referente ya no solo a la transparencia entendida
desde el sentido de publicidad activa (obligacion de difundir informacion),
sino también desde el plano de la publicidad pasiva, es decir, el cumplimiento
del derecho de acceso a la informacion publica (art. 105 b) CE). Pero la norma
precisa que tales obligaciones son referentes a las actividades sujetas a Derecho
Administrativo.

La publicidad activa supone, como sefala el articulo 5 de la Ley 19/2013, la
obligacion de difundir “de forma perioddica y actualizada la informacion cuyo
conocimiento sea relevante para garantizar la transparencia de su actividad rela-
cionada con el funcionamiento y control de la actuacion publica”. Tal informacion

39 El convenio entre el Tribunal de Cuentas y la Casa del Rey explica que se aplicardn “técnicas
convencionales de auditoria y muestreo con el fin de obtener evidencia justificativa de la informacion
contenida en las cuentas anuales formuladas, asi como la evaluacion de los principios con que han sido
elaboradas por los responsables de Casa de Su Majestad el Rey y la presentacion global de la citada
informacién de conformidad con el marco de informacion financiera establecido en la Clausula Cuarta”.

40 Cazorla Prieto (2018, 32) afirma: “La legitimacion monarquica funcional o de ejercicio en la sociedad
compleja de hoy reclama imperiosamente algo que va mas alld de la actuacién del Rey conforme a
Derecho. Va mas alla de que tal actuacion sea correcta y oportuna (...) Exige que la gestion de todos los
asuntos de caracter economico que afecten a aquél sea impecable”.

41 Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno.
Boletin Oficial del Estado (BOE) num. 295, de 10 de diciembre de 2013.

42 Cazorla Prieto y Fernandez-Fontecha (2021, 169) consideran que la Casa del Rey cumple “a satisfaccion”
con las obligaciones de publicidad activa que le impone la Ley 19/2013.
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se concreta en las siguientes categorias: institucional, organizativa y de planifi-
cacion; de relevancia juridica, asi como econdmica, presupuestaria y estadistica.

En su portal web, la Casa de Su Majestad el Rey ofrece toda esta informa-
cion, incluidos los contratos y convenios en vigor, lo que supone un ejercicio
de transparencia que, entendemos, va mas alla de las obligaciones que marca
la Ley 19/2013, dado que la contratacion de esta institucion tiene naturaleza pri-
vada, y estda sometida al orden jurisdiccional civil, no al Derecho Administrativo.

En la busqueda de mayores concreciones en la transparencia de la Casa del
Rey, el Real Decreto 297/2022 introduce un nuevo articulo, el 17, en el Real Decreto
434/1988 con la informacion que obligatoria y periddicamente sera publicada en
la padgina web de Casa Real, mas alld de lo que pueda establecer la Ley 19/2013.
Entre esta informacion obligatoria figuran los estados trimestrales de ejecucion
presupuestaria, asi como la memoria anual de actividades institucionales, que habia
quedado en el olvido, dado que su ultima edicion publicada correspondia a 2017.

En lo referente a la otra derivada de la transparencia, la llamada publicidad
pasiva, la disposicion adicional sexta de la Ley de transparencia establece que la
Secretaria General de la Presidencia del Gobierno es el érgano que tramitara las
solicitudes de acceso a la informacion de la Casa del Rey para dar cumplimiento
a este derecho constitucionalmente reconocido (la vinculacion entre la AGE y
la Administracion de la Corona es evidente).

La Corona queda al margen de lo relativo al buen gobierno, al que dedica la
Ley de transparencia su Titulo Il. Este ambito es de aplicacion a altos cargos de
la Administracion General del Estado y también del sector publico estatal (tanto
de Derecho publico como privado), en el que, como ya vimos, la Ley 40/2015
no incluye a la Casa de Su Majestad el Rey.

En este sentido, consideramos que el articulo 25 de la Ley 19/2013 deberia
incluir de manera expresa en un cuarto punto a la Casa de Su Majestad el Rey
y a su personal de Alta Direccion (jefe de la Casa, secretario general y jefe
del Cuarto Militar), dado que estan asimilados, respectivamente, a ministros,
secretarios de Estado y subsecretarios de Estado, tal y como sefnala el articulo 9
del RD 434/1988. Seria incluso conveniente, en términos de higiene democratica,
ampliarlo hasta el propio monarca como un marco de actuacion en su Reinado,
frente a la inviolabilidad y no sujecion a responsabilidad que le protege.

Entendemos muy complicado, por no decir juridicamente de dificil o imposible
encaje, que las exigencias de buen gobierno a la Casa de Su Majestad el Rey
y sus altos cargos pudieran someterse, incluso, al escrutinio necesario para
sancionar los incumplimientos y disponer una serie de sanciones. Pero si que
podria extenderse de una manera explicita a través de la Ley a la Casa del Rey
los principios de buen gobierno del articulo 26 de la Ley 19/2013, entre los
que se incluye como principio de actuacioén el no valerse “de su posicion en la
Administracion para obtener ventajas personales o materiales” (art. 26.2 b) 99°).

De hecho, hay principios de buen gobierno recogidos en esta norma sobre
los que la Casa del Rey ha materializado un compromiso expreso claro por su
propia iniciativa. Asi, figura la prohibicidn de aceptar para si regalos que superen
los “usos habituales, sociales o de cortesia”, o favores que puedan condicionar
sus funciones. La norma sefala lo siguiente: “En el caso de obsequios de una
mayor relevancia institucional, se procederéd a su incorporacioén al patrimonio
de la Administracion Publica correspondiente” (art. 26.2 b) 6°).

Pues bien, la Corona ha querido someterse a esta obligacién de ejemplaridad
en la actuacion voluntariamente, aprobandose en enero de 2015, seis meses
después de la proclamacion del rey Felipe VI, la Normativa sobre regalos a favor
de los miembros de la Familia Real. El texto deja muy clara la fuente inspiradora
de esta normativa interna:
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«Aun cuando a los miembros de la Familia Real no les resulte de aplicacion
el mencionado precepto, se considera procedente adaptarse a la regulacion
que, con caracter general, han aprobado en esta materia las Cortes Generales.
En el supuesto de que la legislacién estatal reguladora de esta materia
fuese objeto de modificacién o la legislacion vigente fuese desarrollada
reglamentariamente, se procedera en coherencia a adaptar estas normas a
la modificacion legislativa o al desarrollo reglamentario respectivamente».

Este compromiso da muestras de que existe una voluntad por parte del rey
y su Casa de aproximarse en la medida de lo posible a la regulacion del Estado.
De hecho, el contenido del articulo 1 de la Normativa sobre regalos a favor de
los miembros de la Familia Real, es practicamente idéntico a la redaccion del
principio de buen gobierno de la Ley 19/2013, estableciéndose Patrimonio
Nacional como destinatario de los obsequios de caracter institucional recibidos.

La norma de aplicacion a la Familia Real establece ademas que los regalos
de caracter personal que excedan los usos sociales o de cortesia o bien irdn
destinados a Patrimonio Nacional o habran de cederse a una entidad sin animo
de lucro o a una entidad publica del ambito del obsequio recibido*3.

3. El personal al servicio de la Casa del Rey

La estrecha relacion entre la Casa de Su Majestad el Rey y la Administracion
General del Estado es particularmente evidente en el ambito del personal a
su servicio, que, recordemos, puede ser nombrado y relevado libremente por
el monarca, como sefala el articulo 65.2 de la Constitucion. El Real Decreto
434/1988 establece en su articulo 8 las clases de trabajadores que integran el
personal de la Casa de Su Majestad el Rey:

a) De Alta Direccion: jefe de la Casa, secretario general y jefe del Cuarto

Militar, asimilados, respectivamente, a ministros, secretarios de Estado y

subsecretarios de Estado.

b) De Direccioén: consejero diplomatico, jefes de las Unidades en que se

divide la Secretaria General, y el interventor de la Casa de Su Majestad el Rey.

c) Funcionarios de carrera del Estado, las Comunidades Auténomas o las

Entidades Locales.

d) Funcionarios eventuales.

e) Personal laboral.

Tanto el personal de Alta Direccién como el de Direccion es nombrado por
Real Decreto, es decir, norma de rango reglamentario que aprueba y requiere
el refrendo del Gobierno. Y ademas el régimen de conflictos de intereses e
incompatibilidades de este tipo de personal es el correspondiente a los altos
cargos de la Administracion General del Estado.

La asimilacién normativa se extiende también a los funcionarios eventuales,
a los que sera de aplicacion el régimen previsto para este tipo de personal en
la Administracion General del Estado. Y el personal civil y militar de la Casa del
Rey, en términos generales, queda asimismo sometido a las incompatibilidades

43 En este sentido, cabe hacer mencion a la constitucion en 2010 por parte de Felipe VI y la reina Letizia,
entonces principes de Asturias, de la Fundacion Hesperia, tras asumir el encargo de un empresario me-
norquin de constituir una entidad con fines sociales con su herencia, de la que les hacia en parte titulares.
Los actuales reyes de Espafa han seguido haciendo donaciones a la misma. La informacion relativa a esta
Fundacion puede encontrarse en la web de Casa Real.
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del personal al servicio de las Administraciones Publicas**.

De igual manera que opera la Administracion General del Estado y bajo los
mismos criterios, la Casa de Su Majestad el Rey dispone de una Relacién de
Puestos de Trabajo, que figura como un apéndice en la RPT del Ministerio de
la Presidencia. No en vano, los funcionarios que pasen a prestar servicios en la
Casa del Rey seran dados de alta en este Ministerio, del que percibirdan ademas
sus retribuciones.

Para tratar de unificar los principios éticos y de conducta por los que se
ha de regir un personal de tan diversa procedencia, en diciembre de 2014 se
aprobaba el Cddigo de conducta del personal de la Casa de S.M. el Rey. Esta
normativa de régimen interno se establecia como de obligado cumplimiento y,
sobre la base de la “dignidad de la Corona”, imponia una conducta “leal, integra,
honesta y transparente” al personal de la Casa del Rey.

La norma hacia referencia expresa a los principios de buen gobierno a los
que aludiamos en el apartado anterior y también asumia los deberes de los
empleados publicos que, en la actualidad, se recogen el Texto Refundido de la
Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico (TREBEP).

Como novedad, el Real Decreto 297/2022 ha procedido a la normativizacion
de los principios que rigen dicho Cddigo de conducta del personal de la Casa
de S.M. el Rey, que pasa a ser expresamente referido en el articulo 12.3 del Real
Decreto 434/1988. Tal cédigo integra ya una serie de principios generales de
buena conducta explicitados en ese articulo y unos criterios de actuacion.

Llama la atencion la férmula utilizada por la nueva redaccion del Real
Decreto 434/1988 para introducir como causa de cese el incumplimiento de
este codigo®. Constitucionalmente el rey es libre para nombrar y cesar a su
personal, pero, tras los cambios en vigor desde abril de 2022, una norma de
rango reglamentario le conmina a cesar a quien no cumpla con el cédigo de
su Casa. Entendemos que este cambio habra sido introducido por la propia
voluntad de Felipe VI.

El nuevo articulo 12.4 del Real Decreto 434/1988 introduce los principios
generales de conducta del personal de la Casa del Rey y el 12.5 establece que
sera el jefe de la Casa del Rey quien aprobara los criterios de actuacién, en
aplicacion de tales principios generales, como ya se ha hecho y se encuentran
publicados desde el 6 de mayo de 2022 en la web de Casa Real.

44 Hay que atender, por tanto, a la aplicacion al personal de la Casa del Rey, en sus distintas condiciones,
entre otras las siguientes disposiciones:

- Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del
Estatuto Basico del Empleado Publico. Boletin Oficial del Estado (BOE), num. 261, de 31 de octubre de
2015.

- Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la Funcién Publica. Boletin Oficial del Estado
(BOE), num. 185, de 3 de agosto de 1984.

- Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de Incompatibilidades del personal al servicio de las Administraciones
Publicas. Boletin Oficial del Estado (BOE), nim. 4, de 4 de enero de 1985.

- Real Decreto 365/1995, de 10 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de Situaciones
Administrativas de los Funcionarios Civiles de la Administracion General del Estado. Boletin Oficial del
Estado (BOE), num. 85, de 10 de abril de 1995.

45 Real Decreto 434/1988, de 6 de mayo, sobre reestructuracion de la Casa de S.M. el Rey. Boletin Oficial del
Estado (BOE), num. 112, de 10 de mayo de 1988. Articulo 12.3: El personal al servicio de la Casa de Su
Majestad el Rey ejercera sus funciones con sujecion a su Codigo de Conducta, que esta integrado por los
principios generales que se recogen en este real decreto y los criterios de actuacion que se deberan apro-
bar en su desarrollo. Su vulneracion determinara la pérdida de confianza a los efectos previstos en el arti-
culo 65 de la Constitucion, sin perjuicio de las responsabilidades disciplinarias o penales que procedan en
los casos en que, ademas de incumplir el Cédigo de Conducta, se contravengan también disposiciones
legales.
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4. Actividad comercial

Al igual que ocurre con la IGAE, la Casa de Su Majestad el Rey ha firmado un
convenio con el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo. Se trata del Convenio
de asistencia y apoyo técnico en materia comercial entre la Administracion
General del Estado (Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, Secretaria de
Estado de Comercio) y la Casa de Su Majestad el Rey de 30 de mayo de 201946.
Este instrumento juridico encuentra su base en el articulo 13 del Real Decreto
434/1988 y viene a sustituir al firmado en septiembre de 2014, por cuatro afios
de duracion, prorrogables por maximo otros cuatro.

El convenio garantiza la asistencia a la Casa del Rey por parte de la Secretaria
de Estado de Comercio en lo relativo al comercio exterior e interior (también
dentro de la Union Europea), “asi como a la estrategia competitiva de la politica
de internacionalizacion, las inversiones exteriores y las transacciones exteriores, y
a las actividades de promocidn e internacionalizacion de las empresas espafiolas
que en estas materias corresponden a la Administracion General del Estado”.

El instrumento juridico, por lo tanto, se centra en uno de los ambitos de accién
de mayor relevancia para el conjunto del Estado que lleva a cabo la Corona,
particularmente el rey como primer diplomatico y embajador de Espafa también
desde un plano econémico y comercial, en los que fomenta la proyeccion en el
exterior de las empresas espafolas. Asi, en virtud de este convenio, la Secretaria
de Estado de Comercio garantiza a la Casa del Rey el asesoramiento, apoyo y
la emisidon de informes de caracter econdmico-comercial para la preparacion
de las visitas y viajes oficiales del jefe del Estado.

5. Asistencia juridica a la Casa del Rey

El tercer convenio suscrito entre Casa del Rey y la Administracién General del
Estado se centra en la asistencia juridica. Este instrumento juridico se suscribe
también en virtud del articulo 13 del RD 434/1988, aunque en el planteamiento
del mismo no se alude a tal disposicién, sino a la habilitacién de la Abogacia
General del Estado para ofrecer asistencia juridica:

«La Abogacia General del Estado-Direccion del Servicio Juridico del Estado
es el Centro Directivo que tiene legalmente atribuidas las competencias de
asistencia juridica al Estado y sus organismos autonomos y a los érganos
constitucionales. Para el resto de entidades y organismos que constituyen el
sector publico estatal, se prevé legalmente que la Abogacia del Estado pueda
prestar asistencia juridica mediante la oportuna formalizacion de un convenio».

De este primer punto del Convenio de asistencia juridica entre la Administracion
General del Estado (Ministerio de Justicia, Abogacia General del Estado-Direccion
del Servicio Juridico del Estado) y la Casa de Su Majestad el Rey, de fecha 30
de mayo de 2019%, pueden ponerse sobre la mesa dos cuestiones. En primer

46 Convenio de asistencia y apoyo técnico en materia comercial entre la Administracion General del Estado
(Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, Secretaria de Estado de Comercio) y la Casa de Su Majestad

el Rey de 30 de mayo de 2019. Disponible en la pagina web de Casa Real (https://www.casareal.es/ES/
Transparencia/InformacionJuridica/Paginas/convenio-comercio-exterior.aspx).

47 Convenio de asistencia juridica entre la Administracion General del Estado (Ministerio de Justicia,
Abogacia General del Estado-Direccion del Servicio Juridico del Estado) y la Casa de Su Majestad el Rey,
de fecha 30 de mayo de 2019. Disponible en la pagina web de Casa Real (https://www.casareal.es/ES/

Transparencia/InformacionJuridica/Paginas/convenio-asistencia-juridica.aspx).
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lugar, una redaccién algo confusa en la que se habla de “competencias de
asistencia juridica al Estado”, cuando en realidad quiere hacerse referencia a
la Administracion General del Estado, dado que justo a continuacién se habla
de aquellas entidades pertenecientes a la ¢rbita del Estado pero que no son
Administracion Publica.

Y, en segundo lugar, el texto, al anclar la justificacion juridica de la firma del
convenio en la regulacion de la Abogacia del Estado y no en la habilitacion del
Real Decreto 434/1988, da a entender que la Casa de Su Majestad el Rey queda
incluida dentro de ese “resto de entidades y organismos que constituyen el
sector publico estatal”, en el que, como venimos insistiendo, no se integra de
manera expresa en la Ley 40/2015.

Con la entrada en vigor del Real Decreto 297/2022, la asistencia que la
Abogacia del Estado hace a la Casa del Rey queda ademas instituida en norma
de rango reglamentario, a través del articulo 13.4 del Real Decreto 434/1988:

«La asistencia juridica, consistente en el asesoramiento, representacion y
defensa en juicio de la Casa de Su Majestad el Rey, corresponde al Servicio
Juridico del Estado cuyo centro directivo superior es la Abogacia General
del Estado-Direccion del Servicio Juridico, mediante la formalizacion del
oportuno convenio en los términos previstos en la Ley 52/1997, de 27 de
noviembre, de Asistencia Juridica del Estado e Instituciones Publicas, y su
normativa de desarrollo».

El ultimo convenio de la Casa del Rey con la Abogacia del Estado se ha
suscrito por una duracion de cuatro afos, prorrogable por un maximo de otros
cuatro (el anterior databa de septiembre de 2014). El asesoramiento juridico
de la Administracion General del Estado a la Casa del Rey se contempla sobre
cualquier asunto relativo tanto a las funciones, como a la estructura, organizacion
o funcionamiento de este organismo.

Con todo, la clausula segunda del convenio contempla la facultad de la Casa
de Su Majestad del Rey de elegir un asesoramiento, representacion y defensa
por abogado, y en su caso, procurador diferente al Servicio Juridico del Estado,
de acuerdo con las normas procesales comunes.

IV. Ambitos de regulacion estatal por integrar

La autonomia que la Constitucion reconoce al rey para la gestion de su Casa no
suscita ningun tipo de debate en las cuestiones que se refieren a las disposiciones
con efectos ad intra. Podria aplicarse también para la Casa de Su Majestad el
Rey la teoria de los interna corporis acta, en los que la propia ordenacion de la
institucién proyectada por el monarca sirva de base reglamentaria para llevarse
a efecto. Pero, como venimos analizando, la actividad de la Casa del Rey tiene
también una proyeccion ad extra, que es donde entra en juego el marco de
regulacion establecido por érganos con legitimacion democratica mas directa,
en el que consideramos que ésta ha de integrarse.

Son, en particular, ambitos que afectan al uso de recursos publicos materiales
y humanos los que exigen una mayor integracion en el sistema general estatal.
Luis Maria Cazorla, que ha profundizado en la gestién econdmica de la Corona,
apunta en esta direccion:

«Todo lo que tenga que ver con la gestion econdmica tocante al monarca
debe zambullirse plenamente en las reglas del Estado de Derecho y su
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pormenorizacion juridica, sin que la autonomia juridico-institucional sirva
de excusa para evitarlo, y, llegado el caso, solo sirva de argumento para
incorporar tales reglas a través de fuentes juridicas autonomas» (Cazorla
Prieto, 2018: 43).

Reconociendo el trabajo que ha podido realizarse en este sentido en los
ultimos ocho afios en la Corona, en colaboracion con el Ejecutivo, incluido el
Real Decreto de abril de 2022, la propia naturaleza juridica de la Casa del Rey y
su relacion con la Administracion del Estado sigue siendo aun una ecuacion con
incognitas por resolver o, cuanto menos, desarrollos por aclarar.

1. Los contratos en la Casa del Rey

La contratacién publica es uno de los dmbitos de mayor complejidad del Derecho
Administrativo, por cuanto a través de ella se canaliza el dinero publico al sector
privado, con la consiguiente y necesaria exigencia de transparencia y pulcritud
en el respeto de las normas. A pesar de que los fondos que se usan para la
contratacion en la Casa de Su Majestad el Rey proceden del mismo lugar que
los empleados en la Administracion General del Estado (los PGE), la institucion
administrativa de la Corona no se integra dentro del ambito de aplicacion de la
Ley de contratos del sector publico*.

El articulo 2 de la Ley 9/2017 sefala que son contratos del sector publico y
quedan sometidos a su regulacién “los contratos onerosos, cualquiera que sea su
naturaleza juridica, que celebren las entidades enumeradas en el articulo 3”. Entre
ellas, no figura la Casa de Su Majestad el Rey, una ausencia que ya vimos en la Ley
del régimen juridico del sector publico. Y resulta llamativo, por cuanto en la norma
hay alusién expresa tanto a partidos politicos como a organizaciones sindicales.

A nuestro juicio, la integracion de la Casa del Rey dentro del ambito de
aplicaciéon de la Ley de contratos del sector publico es necesaria y no ha de
suponer un importante desafio en términos de encaje juridico, por cuanto la
norma en si contempla distintas categorias de entidades a las que se les aplican
unas u otras disposiciones: se va desde la regulacién mas tasada para las
consideradas como Administraciones Publicas, al sector publico no considerado
como poder adjudicador.

En esa gradacion que establece la norma, aprobada para transponer a
nuestro ordenamiento interno dos Directivas comunitarias, puede encontrar un
lugar la Casa de Su Majestad el Rey, maxime cuando en la Ley se contempla
también la inclusion de contratos de naturaleza privada, como son los que
celebra en la actualidad la organizacion administrativa de la Corona. De hecho,
el articulo 26 de la Ley 9/2017 reconoce dentro de los contratos privados tanto
los celebrados por entidades del sector publico que no retnan la condicion de
Administraciones Publicas que sean poder adjudicador, como aquéllas que no
sean poder adjudicador.

En este ultimo tipo de entidades, las cuestiones relativas a la preparacion
y adjudicacion de los contratos son competencia del orden jurisdiccional
contencioso-administrativo. Sin embargo, en lo que se refiere a los efectos,
modificacion y extincion de los contratos, quedan regulados por las normas de
derecho privado que resulten de aplicacion, y, por tanto, bajo la jurisdiccién civil.

48 Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de contratos del sector publico, por la que se transponen al ordenamiento
juridico espafol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de
febrero de 2014. Boletin Oficial del Estado (BOE), num. 272, de 9 de noviembre de 2017.
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En la actualidad, los contratos de la Casa del Rey se rigen por unas
Instrucciones*® aprobadas el 16 de abril de 2015, de aplicacion a partir del 1 de
octubre siguiente, y que asumen gran parte de lo establecido en la normativa
de contratacion publica, comenzando por la aplicacién de los principios de
concurrencia, transparencia, confidencialidad, igualdad y no discriminacion.

Tras la aprobacion del Real Decreto 297/2022, a tales principios se ha anadido
también el de publicidad®. Esto supondra, tal y como senala la exposicion de
motivos, la aprobacion de unas nuevas Instrucciones, que en esta ocasion
deberan llegar ademas con un informe previo del drgano al que le corresponde
el asesoramiento juridico. Pero es solo un articulo, el 15, con dos apartados, el
que contiene toda la regulacion relativa a la contratacion de la Casa del Rey en
su Real Decreto de estructura y funcionamiento.

Luis Maria Cazorla (2018: 82) reconoce que la aprobacién de estas
Instrucciones ha supuesto “un paso importante” en la incorporacion a la
actividad de la Casa del Rey de las técnicas y procedimientos propios del sector
publico, “en beneficio de la ejemplaridad en la gestion econdémica”, lo que
representa ademas un elemento clave en la legitimidad monarquica funcional
o de ejercicio, concepto que acufia como justificador de la supervivencia de la
Monarquia en los sistemas democraticos actuales. Pero advierte sobre el hecho
de que los contratos de la Casa del Rey sigan sujetos al derecho privado:

«Esta calificacion de la naturaleza juridica de la modalidad contractual
examinada chirria con respecto a la regla general competencial propia de los
contratos de las Administraciones Publicas, que canalizan su impugnacion
jurisdiccional hacia la jurisdiccidn contencioso-administrativa. Estamos ante
una opciodn posible dentro de la autonomia organizativa de la Casa del Rey,
aunque sea de dudosa congruencia con la pertenencia de la Casa del Rey
al sector publico y con la naturaleza del gasto publico de la financiacién
presupuestaria que nutre la contratacion» (Cazorla Prieto, 2018: 83).

Mas alla del espirituy los procedimientos que caracterizan las Instrucciones de
contratacion de la Casa de SuMajestad el Rey, laaproximacién ala Administracion
del Estado, o, cuanto menos, las sefales que determinan que nos encontramos
ante el uso de fondos publicos, son evidentes. Asi, entre las prohibiciones de
contratar con la Casa del Rey (tal y como se refleja en las actuales Instrucciones)
se encuentran aquellas personas fisicas o juridicas que hubieran dado lugar a
la resolucién firme de un contrato también con una Administracién Publica por
culpa imputable a ella. O el hecho de que la inscripcién en el Registro Oficial de
Licitadores y Empresas Clasificadas del Estado es tenida como acreditacion de
la aptitud de un empresario para contratar con la Casa del Rey.

Las Instrucciones vigentes (punto XVII) establecen asimismo dos clases
de procedimientos de contratacion: uno general, para contratos con valor
estimado superior a 18.000 euros (salvo para adquisiciones para actividades
protocolarias y de representacion para las que haya crédito adecuado, lo que
podria decirse que es gran parte de la actividad de la Corona); y otro para
contratos de gastos menores, de valor estimado igual o inferior a esa cantidad,

49 Instrucciones de contratacion de la Casa de S.M. el Rey, de 16 de abril de 2015. Disponibles en la pagina
web de Casa Real (https://www.casareal.es/ES/Transparencia/InformacionJuridica/Paginas/Normas-de-
Contratacion.aspx).

50 Los principios se encuentran recogidos en el articulo 15.1 del Real Decreto 434/1988, de 6 de mayo, sobre
reestructuracion de la Casa de S.M. el Rey. Boletin Oficial del Estado (BOE), nim. 112, de 10 de mayo de
1988.
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para el que se solicitaran ofertas de tres empresas, como ocurre en el ambito de
la Administracion del Estado. Se contemplan asimismo una serie de supuestos
por los que no sera necesaria la concurrencia.

2. El ejercicio de la funcion de alto cargo en la Casa del Rey

Otra de las cuestiones que podria ser objeto de analisis para la integracion de la
Casa del Rey en la regulacion estatal es el ejercicio de la funcién de alto cargo.
Ya hemos visto que, en cualquier caso, el Codigo de conducta del personal de la
Casa de S.M. el Rey comprende la imposicidon de estandares para una actuacion
leal, integra, honesta y transparente. Pero bien podria del mismo modo extender
su aplicacion ala Casa del Rey algunos aspectos de la Ley reguladora del ejercicio
del alto cargo de la Administracion General del Estado®'.

Como establece el articulo 9.5 del RD 434/1988, el jefe de la Casa del Rey,
el secretario general y el jefe del Cuarto General, asi como el personal de
Direccion, se equiparan en las relaciones con la Administracion General del
Estado a ministros, secretarios de Estado, subsecretarios y directores generales,
respectivamente. Y tal es el ambito de aplicacion de la Ley 3/2015 en la AGE. Por
ello, podrian también incluirse de manera expresa los equivalentes de la Casa
del Rey, como ya ocurre con los altos cargos de entidades del sector publico
que no son Administracion General del Estado como tal.

Una vez mas la libertad que ofrece al rey el articulo 65.2 de la CE, para el que
no es necesario el refrendo en el nombramiento y cese de los miembros civiles
y militares de su Casa, restringe el ambito de aplicacion de esta norma. Pero su
contenido si puede suponer un marco legal sobre el que el monarca, con una
base juridica expresa, apoyar las decisiones que tome a este respecto.

Como se indica en el preambulo, la Ley 3/2015 aclara las condiciones para
proceder al nombramiento del alto cargo, introduciéndose como novedad el
requisito de la idoneidad, sobre la base de los criterios de mérito, capacidad y
honorabilidad. Se trata de criterios basicos que, en fin, han de exigirse desde
el primero hasta el ultimo de los servidores publicos. La Ley entiende que una
falta de honorabilidad sobrevenida durante el ejercicio del alto cargo ha de ser
motivo para el cese.

La norma también incluye como novedad el procedimiento de examen de
la situacion patrimonial del alto cargo tras su cese. La Oficina de Conflictos
de Intereses, adscrita al Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, elabora un
informe mediante un procedimiento contradictorio con el alto cargo en cuestion
para comparar su situacion patrimonial antes y después de asumir el puesto y
asi detectar posibles irregularidades.

Un paso adelante en este sentido, y lo que entendemos que es una
aproximacion a esta normativa por la via del Real Decreto 434/1988, es la
inclusion de un nuevo parrafo en el articulo 9.4. En él precisamente se extiende
al personal de Alta Direccién y Direccién de la Casa del Rey la obligaciéon de
presentar la declaracion de bienes y derechos patrimoniales en el plazo de tres
meses desde su nombramiento y también desde su cese.

Hay que tener en cuenta ademas que los funcionarios que pasen a prestar
servicio en la Casa del Rey causan alta en el Ministerio de la Presidencia, por lo
que, por tal condicién, se entiende que pueden ser objeto de la actividad de la
Oficina de Conflictos de Intereses. Pero quiza seria conveniente, en este sentido,

51 Ley 3/2015, de 30 de marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracién General del
Estado. Boletin Oficial del Estado (BOE), nim. 77, de 31 de marzo de 2015.
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que la Casa de Su Majestad el Rey suscribiera un convenio con este 6rgano de
la AGE, al igual que ha sucedido con la IGAE o con la Abogacia del Estado, para
resolver cualquier tipo de duda o controversia que se suscitase, con todo tipo de
personal, incluido el de Alta Direccién y Direccion. La actualizacion del Cdédigo
de conducta del personal de la Casa de S.M. el Rey a 6 de mayo de 2022 incluye
en las letras i y j de sus principios de actuacion algunos aspectos relativos a los
conflictos de intereses.

Ademas, la Ley reguladora del ejercicio del alto cargo en la AGE contempla
(articulo 3) para este tipo de puestos una serie de principios que se anaden a los
ya exigidos por el buen gobierno que regula la Ley 19/2013, que, recordemos,
han servido de base para el Cddigo de conducta del personal de la Casa de S.M.
el Rey. Son los principios de servicio al interés general, integridad, objetividad,
transparencia y responsabilidad, y austeridad. E incluye la obligacion de
dedicacion exclusiva al cargo, asi como limitaciones patrimoniales en
participaciones societarias y en el ejercicio de actividades privadas con
posterioridad al cese.

Si hablamos de ejercicio de alto cargo en la Casa del Rey no podemos obviar
al propio Felipe VI. Y, en este sentido, hemos de valorar y hacer referencia a
la decision de hacer publico su patrimonio el 25 de abril de 2022 mediante
un comunicado, iniciativa que el monarca considera que ha de anfadir a sus
“responsabilidades constitucionales”, guiado por su “espiritu de servicio y
compromiso civico”.

V. Conclusiones

Laracionalizacion de nuestra Monarquia parlamentariaenloreferente ala Jefatura
del Estado tiene aun asignaturas pendientes, que deben abordarse mas pronto
que tarde para apuntalar el sistema democratico que Espana ha construido en
las ultimas cuatro décadas. Son cuestiones cuyo analisis, desde un punto de
vista técnico-juridico, no pueden sino aportar garantias y seguridad ante las
incertidumbres por la propia imposibilidad de prever toda la casuistica. Mas si
cabe cuando la respuesta constitucional a estas incertidumbres se concentra en
solo diez articulos. Los diez articulos del Titulo Il de nuestra Constitucion.

Lo referente a la mayor integracion en la regulacion del Estado del rey y la
organizacién administrativa que lo asiste es un importante cimiento sobre el
que asentar la imagen de una Corona comprometida con el respeto al Estado
de Derecho, unica posicién que los monarcas pueden mantener en el siglo
XXl en los sistemas democraticos. Los compromisos adquiridos por Felipe VI
desde que asumi? la titularidad de la Jefatura de Estado del Reino de Espafia en
junio de 2014 dan muestra de que la Corona es consciente de esta necesidad,
en la busqueda de una mayor transparencia y ejemplaridad como reclama la
ciudadania.

Pero tal compromiso hade encontrartambién desde la otra parte una voluntad
de materializacién de avances concretos en la racionalizacién, que, a la postre,
no van a suponer el cuestionamiento sobre la propia Monarquia parlamentaria.
Todo lo contrario, precisamente van a contribuir a que se confirme que la actual
forma de gobierno sigue siendo absolutamente compatible con la democracia
en el siglo XXI.

Y, sobre todo, tal compromiso de transparencia y ejemplaridad ha de
encontrar los cauces en materia de técnica normativa mas adecuados y que
ofrezcan las mayores certidumbres juridicas posibles. En esta cuestién aun
queda mucho trabajo y sobre ella se puede centrar el debate de la tantas veces
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postergada legislacion sobre la Corona, sobre la que, al menos en lo relativo a
las cuestiones planteadas en las paginas anteriores, puede alcanzarse un mayor
consenso para su aprobacion.

Un primer paso en esa direccion seria incluir, de manera expresa, a la Casa
de Su Majestad el Rey dentro del conglomerado de entidades que integran
el sector publico institucional del Estado. Convendria ademas, en cualquier
caso, definir de una manera mucho mas clara la naturaleza juridica de la Casa
del Rey como érgano, organismo o institucion. Pero, incluso en el caso en el
que se pretenda conservar la calificacion dada por el Tribunal Constitucional
(organizacion estatal no inserta en ninguna de las Administraciones publicas),
bien valdria que ésta fuera asumida por la propia Ley 40/2015 como punto de
partida para aproximar la regulacion estatal a la Casa del Rey. Puede servir esta
norma para dejar claramente establecida su autonomia y distinta naturaleza
respecto al resto de entidades.

Es evidente que, si hay alguna vinculacion normativa que la Corona deba
reforzar, ésta es con la Administracion General del Estado, ya no solo por
términos de eficiencia en el uso de los recursos materiales y humanos, sino por
su propia integraciéon dentro de la arquitectura institucional como Jefatura del
Estado, mas alla de los vinculos que unen a través del refrendo al rey con los
ministros, quienes, a su vez, se encuentran en la clUspide administrativa y no
solo politica de sus distintos departamentos.

Un reforzamiento de los vinculos juridicos de la Corona con el Gobierno no
implica una vuelta a los postulados que caracterizaban a la Monarquia en tiempos
predemocraticos. Todo lo contrario. Con la superacion del principio monarquico
por el principio democratico, la integracion de la Corona en la regulacién estatal
-ya sea promovida por el Gobierno o por las Cortes Generales- no puede sino
reforzar la legitimacion democratica de la actividad del rey. Una actividad que
no tiene por qué perder ni un apice de autonomia en los términos en los que lo
permite la Constitucion de 1978 y se viene realizando hasta ahora.

La ausencia de potestas del rey y su no inclusion formal en ninguno de los tres
poderes que establece la clasica division de Montesquieu no quiere decir que
la actividad de la organizacion administrativa que lo asiste deba actuar praeter
legem, al margen de las disposiciones que emanan los érganos del Estado con
potestades normativas, tanto en el ambito legislativo como reglamentario.

De facto, tal vinculacién normativa se produce ya en algunos ambitos, gracias
a la propia transposicion voluntaria que desde la Corona se ha querido hacer de
la regulacion estatal a la Casa del Rey. Y también a través de tres convenios para
la asistencia por parte de la Administracion General del Estado que establecen
los mecanismos y principios por los que la IGAE, la Abogacia del Estado y la
Secretaria de Estado de Comercio ofrece sus servicios a la Casa del Rey.

La reciente mencion de algunas de estas relaciones convencionales en la
regulacion de caracter no dispositivo, a nuestro juicio, va en la linea de incrementar
la seguridad juridica. Pero no termina de zanjar el problema, por cuanto el
contenido de las mismas sigue quedando a disposicion de la voluntad normativa
de unainstitucion cuya naturaleza juridica alin no ha quedado claramente definida
y que asiste a un 6rgano unipersonal, como es el rey, carente de potestas.

Puede, incluso, plantear nuevos problemas el hecho de que la otra parte
firmante en los convenios que suscriba la Casa del Rey ya no tenga por qué ser
necesariamente la Administracién del Estado. Mayores garantias en términos
de seguridad juridica y legitimidad democratica se alcanzarian si fueran los
Ministerios los Unicos capacitados para suscribir tales convenios, puesto que
los departamentos ministeriales tienen como titulares a los mismos organos, los
ministros, que refrendan la actividad del rey.
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Ademas, y reconociendo el esfuerzo en el ambito de la transparencia que
la Corona lleva a cabo en lo referente a la contratacion, se deberia avanzar lo
antes posible en la inclusion, en una u otra medida, de la Casa del Rey en la Ley
de contratos del sector publico, entendiendo que la financiacion de los mismos
procede de los Presupuestos Generales del Estado, de igual manera que los que
conciertan la AGE vy, por ejemplo, los organismos autonomos. Y esto, aunque
somos conscientes de que las actuales Instrucciones de la Casa de Su Majestad
el Rey en este ambito (y las que se aprueben tras la entrada en vigor del Real
Decreto 297/2022 con la obligatoriedad del principio de publicidad) ya hacen
propio gran parte del contenido de la Ley 9/2017.

Las circunstancias que rodean en la actualidad a la Corona, con una serie
de controversias muy presentes relacionadas con hechos del pasado mas
reciente, pueden suponer una oportunidad para seguir colmando algunas de
las lagunas existentes en la configuracioén juridica de la Jefatura de Estado de
nuestra Monarquia parlamentaria. Todo, a través de una mayor racionalizacion
que siga reforzando el papel que a la Corona y al rey se ha querido dar a través
de la Constitucion de 1978.

Como hemos planteado en este estudio, ese incremento de la racionalizacion
de nuestra Monarquia parlamentaria a través de una mas exhaustiva regulacion
normativa puede llevarse a cabo de una manera mucho mas rapida y efectiva
a través de la integracioén, de la incorporacién, de la Casa de Su Majestad el
Rey en la legislacién ya existente para el sector publico, y, en concreto, para la
Administracién General del Estado. Pero pudiera abordarse también a través de
una Ley de la Corona que a priori podria suscitar mucho mas amplio consenso
entre la doctrina si ésta se remite a la regulacion del funcionamiento ordinario
del aparato administrativo que asiste al jefe del Estado.
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