ENCUESTA
SOBRE EL GOBIERNO

Aunque, como es bien sabido, el articulo 1.3 de la Constitucidon de 1978
define la forma politica del Estado espanol como una Monarquia parlamenta-
ria, nadie duda de que el epicentro del poder politico en nuestro régimen
democritico ni lo encarna el Rey ni siquiera lo protagonizan las Cortes. Un
simple lector de nuestra norma politica fundamental percibe con facilidad que
las funciones de mayor trascendencia politica son atribuidas por la misma al
Gobierno.

En efecto, el Gobierno asume funciones politicas capitales a la hora de
llevar la iniciativa y marcar el rumbo politico de la comunidad. Es mas, en
nuestro tiempo asume la funcion de director de la orquesta de la mayoria en
¢l seno de los hemiciclos de las cimaras e incluso del partido que gand las
elecciones parlamentarias. A lo que cbviamente se suma la nota bien notoria
de la preeminencia, a su vez, del Presidente del Gobierno en ese drgano cole-
giado y complejo que es el Gobierno; circunstancia ésta que viene desenca-
denada por el estatuto juridico politico que la CE confiere al presidente del
Gobierno, pero que la practica politica parece haber elevado al cubo.

Y aunque la diferenciacidon, en el plano teorético, entre Gobierno vy
Administracién sea clara no es menos cierto que el Gobierno, amén de asu-
mir funciones de naturaleza meramente politica, desemperia al tiempo fun-
ciones capitales de direccion de la Administracién Central del Estado y ain
funciones que ofrecen al tiempo facetas politicas y administrativas.

Lo anterior ha explicado de antiguoc que los mejores administrativistas
hayan tomado al Gobierno como interesante materia de estudio. Ciertamente
constituye un excelente campo de trabajo interdisciplinar para constituciona-
listas y administrativistas, mixime ahora en que esta en vigor la legislacion de
desarrollo de nuestra Constitucién y en que la vigencia de la CE ha decanta-
do una experiencia suficientemente amplia para el estudic de lo que, para-
fraseando el rétulo de nuestra revista, podemos llamar la teoria v la realidad
constitucional de la institucion capital del Gobierno.

Por todo ello y por razones que por obvias no precisan de ser anotadas,
nos decidimos a plantear las cuestiones que enunciamos a continuacion a una
serie de prestigiosos especialistas, a la vez que —como ya es habitual en
nuestras encuestas— les reconociamos a fos mismos un amplio margen para
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gque tomasen las preguntas como meras pautas o excusas, en base a las cua-
les abordasen los temas que les ofreciesen mayor interés y para hacerlo desde
los angulos que libremente eligiesen.

Estamos seguros de que nuestros lectores coincidirdn con nosotros en
que las respuestas que publicamos seguidamente estin repletas de agudas
consideraciones y de que las diferencias de apreciacidén que se registran enri-
quecen el debate doctrinal sobre los puntos tratados. A la postre esta encues-
ta no deja de ser un hito de cuantos jalonan el inacabable camino del anili-
sis académico de ese Grgano clave en todo Estado de Derecho de nuestro
tiempo que es el Gobierno, en cuya andadura, en uno u otro grado, todos los
constitucionalistas estamos comprometidos.

PREGUNTAS

1. ;En qué medida podria decirse que el «woll- asumido por el presidente
del Gobierno espariol sobrepasa los limites de un presidente de Consejo de
Ministros en una monarquia parlamentaria?

2. ;Qué hay de verdad en la tedrica colegialidad de nuestro Gobierno?

3. En puridad, ;se puede bablar de una fragilidad de los ministros en
nuestra prdctica constitucional?

4. ;Qué aspectos positivos v negalivos destacaria Vd de la primacia del
presidente del Gobierno, desde la perspectiva del funcionamiento democrético
del partido que sustenia al gobierno y desde el mas amplio del conjunto del sis-
tema democrdtico espariol?

5. /Qué puntos de los abordados en la Ley 50/1997, del Gobierno, le mere-
cen una opinion mds favorable, o en su caso, mds critica? ;cree que esidn bien
reguladas las competencias del Gobierno cesante que continua en funciones?

6. ;Qué peso real ostenta en el dmbito de nuestro poder efecutivo la
Comision General de Secretarios de Estado y Subsecretarios?

7. ;Qué problemdtica le parece que en la prdctica se suscita como mdas
tnteresante a los ofos de un constitucionalista respecto a las potestades nor-
mativas del Gobierno?

ENCUESTADOS

Enrique Alvarez Conde, Catedrdtico de Derecho Constitucional de la
Universidad Rey Juan Carlos

Manuel Aragén Reyes, Catedrdtico de Derecho Constitucional de la
Universidad Autonoma de Madrid

Antonio Bar Cendon, Catedratico de Derecho Constitucional, Universidad de
Valencia

Marc Carrillo, Catedrdtico de Derecho Constitucional de la Universidad
Pompeu Fabra de Barcelona



ENCUESTA SOBRE EL GOBIERNO 13

Javier Garcia Fernandez, Catedrdtico de Derecho Constitucional de la
Universidad de Alicante

Javier Garcia Roca, Catedrdtico de Derecho Constitucional de la Universidad
de Valladolid

1. ;En qué medida podria decirse que el «rolls asumido por el Presidente
del Gobierno espariol sobrepasa los limites de un Presidente de Consejo de
Mirvistros en una Monarquia Parlamentaria?

ENRIQUE ALvarez CONDE

El Presidente de Gobierno, tal y como esta configurado en nuestra
Constitucion, no puede ser considerado como un primus Inter pares, sin0 que
su posicidon constitucional sobresale por encima de la del 6rgano colegiado
que preside, ya que la inmensa mayoria de las decisiones gubernamentales
reclaman su intervencion, incluse aquellas que puedan afectar a un solo
Departamento Ministerial. Por 1o tanto, el <ol del Presidente del Gobierno
espafol se desarrolla de acuerdo con las previsiones que establece la propia
Constitucion.

No entiendo que esta posicion del Presidente del Gobierno, constitucio-
nal y legalmente prevista, altere el esquema del sistema parlamentario esta-
blecido en la Constitucion, sino que debe enmarcarse en el procese de forta-
lecimiento del poder ejecutivo como fenémeno comin 4 todos los sistemas
politicos. Por otro lado, ello es consecuencia, de una parte, de la realizacion
de un Estado social y democritico de derecho y, de otra, de la propia dina-
mica de los partidos politicos en el Estado constitucional contemporineo. En
nuestro sistema politico, el Gobierno adquiere una posicién constitucional
relevante que lo convierte en un érgano constitucional, dotado de la legitimi-
dad democritica que le otorga la mayoria parlamentaria que lo sustenta vy,
también, de una legitimidad democratica propia, en el centro de nuestro sis-
tema politico. Pero, ademds, hay que sefialar que su configuracidn constitu-
cional vy la practica politica seguida hasta el momento presente implican la
introduccion de elementos de cardcter presidencialista en nuestro sistema de
gobierno, pudiendo afirmarse que sus poderes y competencias lo han hecho
asimilable, mas que a la figura del canciller alemdn, a la del premier britini-
co, aungue la influencia de la Constitucién alemana sea notoria en este sen-
tido. Por otra parte, como sus funciones deben desenvolverse en el marco de
una Monarquia parlamentaria, mas que de rasgos presidencialistas, criterio
este que hay que aplicar siempre a la Jefatura del Estado, habria que hablar
de una nueva modalidad de personalizaciéon del poder politico, que implica
que una de las instituciones del Estado sobresale de forma notoria por enci-
ma de las demas.
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Ademis vemos que es cierto que la posicién constitucional del Gobierno
es distinta en un sistema parlamentario que en un sistema presidencialista, ya
que la necesidad de contar con la confianza parlamentaria se convierte en una
condicion de la existencia de aquél y no de éste, que tan solo depende del
jefe de Estado. Pero lo mis caracteristico es que el Gobierno, en nuestro sis-
tema politico, no va a depender tanto de la confianza del Parlamento, que no
interviene —y a veces ni siquiera conoce— en la designacién de sus miem-
bros, como de la figura de su Presidente, cuya intervencion en la composi-
cioén del mismo es total. En suma, la posicidon constitucional del Gobierno lo
va a estar, en gran medida al menos, en funcion de la posicion de su
Presidente.

MANUEL ARAGON REYES

Efectivamente, asi es. En una monarquia parlamentaria tradicional el
Primer Ministro, o Presidente del Consejo de Ministros tenia un papel mucho
menos relevante que el ahora desempefado por nuestro Presidente del
Gobierno y en general por las figuras anilogas de los actuales gobiernos par-
lamentarios.

El reforzamiento extraordinario del papel del Presidente del Gobierno en
Espafa obedece a unas causas politicas generales, comunes a otros muchos
Estados, a unas causas politicas particulares referidas s6lo a nuestro pais, v a
unas causas juridico-constitucionales contenidas en el ordenamiento espanol.

Comenzando por las primeras, es sabido como el régimen parlamentario
de gabinete ha dado paso al de canciller o primer ministro, a consecuencia
de la acentuacion de la tendencia al liderazge politico, de la burocratizacién
de los partidos, de la personalizacién de las elecciones parlamentarias, que se
presentan mds como elecciones a presidente (o canciller o primer ministro)
que a miembros de las cimaras, e incluso, en los paises miembros de la Unién
Europea, del protagonismo que en la politica comunitaria juegan los presi-
dentes de los ejecutivos, entre otras causas bien conocidas y que, por ello, no
es necesario detallar.

A todas esas causas politicas generales, que también han operado entre
nosotros, se afiade en Espafia el hecho de que, desde la transicion a la demo-
cracia hasta el presente hayamos tenido, sin excepcion, gobiernos monocolo-
res, apoyados por solidas mayorias, incluso en gran parte del tiempo por
mayorias absolutas. En este periodo no hemos conocido la experiencia de
gobiernos de coalicién. Y todo ello ha redundado en la prevalencia del
Presidente del Gobierno.

Junto con estas causas politicas hay que registrar, en nuestro pais, unas
especificas causas constitucionales. Sobre la posicion preeminente del
Presidente del Gobierno en la estructura v funciones del ejecutivo, la
Constitucion es bastante clara. No se trata sélo de que aparezca el Presidente
como auténtico «director del Gobierno y no exactamente como un <primer
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ministro-, lo que es patente («el Presidente dirige la accién del Gobierno y
coordina las funciones de los demas miembros del mismo», art. 98.2 CE), sino
de que esa funcion directora se encuentra muy reforzada en la medida en que
es el Presidente (y no el Gobierno) el que recibe la primera confianza de la
camara: en el acto de investidura se elige un Presidente y no un Gobierno
que, obviamente, ain no se ha formado. La cuestion de confianza la puede
plantear el Presidente (sobre «su programa o sobre una declaracion de politi-
ca general, art. 112 CE), previa deliberacién del Consejo de Ministros, claro
estd, pero sin que ello convierta en colegiada una decisién que sigue siendo
personal. La mocidn de censura se presenta frente al Gobierno, pero su triun-
fo no supone sdlo el cese de éste sino ademds la eleccién automadtica de un
nuevo Presidente, esto es, el otorgamiento de una nueva confianza a otra per-
sona (y no a otro Gobierno). Y en fin, es el Presidente, previa deliberacién
del Consejo de Ministros, pero «bajo su exclusiva responsabilidads quien
puede proponer al Rey la disolucién de las camaras (art. 115.1 CE).

El Gobierno responde solidariamente de su gestion ante el Congreso de los
Diputados, pero los Ministros responden, individualmente, de sus propios
cometidos ante el Presidente del Gobierno (esa parece la interpretacion correc-
ta que se deriva del art. 98.2 CE), que libremente propone al Rey su nombra-
miento y cese (art. 100 CE). En resumen, puede decirse que el Gobierno lo es
del Presidente y no de la cAmara o de la mayoria de la cAmara. Esta preemi-
nencia del Presidente se refuerza adn mds en la medida en que determinadas
decisiones le estin atribuidas personalmente, esto es, como organo separado, y
no al Consejo de Ministros. Asi la propuesta de convocatoria de referéndum
(art. 92.2 CE} o la facultad de interponer ¢l recurso de inconstitucionalidad (art.
161.1.a CE).

Tenemos, pues, un parlamentarismo de Presidente de Gobierno, o si se
quiere un parlamentarismo presidencial (no de gabinete). Ahora bien, eso,
que no es criticable, sino que se corresponde con las causas politicas ya vis-
tas v las previsiones constitucionales, podria convertirse en una patologia si
¢l parlamentarismo presidencial degenerase en un parlamentarismo -presi-
dencialista», poco compatible con la Monarquia v falto de los frenos v con-
trapesos que si existen en el ordenamiento constitucional del presidencialis-
mo norteamericano.

MARC CARRILLO

No puede afirmarse que los limites hayan sido especialmente superados
porque la Constitucion le atribuye un amplio margen de maniobra, en un
marco institucional de preemiencia, que le habilita para ejercer la direccion
politica del Gobierno en una posicidn de hegemonia respecto de los
Ministros. Cuestion distinta son determinadas actitudes politicas en su rela-
cion con el Parlamento, fruto no sélo de factores personales o de resabios
autoritarios latentes en la sociedad espanola, sino también del sistema de par-
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tidos, que favorece en exceso la prevalencia del lider. Como ha sido habitual
que coincidan en la misma persona, la condicién de Presidente de Gobierno
con la de maximo responsable del partido, los excesos de un cierto cesaris-
mo estdn a la puerta de la esquina.

De acuerdo con la norma suprema, la primacia del Presidente del
Gobierno se manifiesta en tres aspectos esenciales: el proceso establecido
para la formacion del Gobierno; las causas de su cese y las funciones que la
Constitucion atribuye, especificamente, al Presidente. A modo de resumen del
significado de esta primacia, es preciso senalar que en lo que concierne a la
formacién del Gobierno, Ia Constitucién no solo distingue entre el procedi-
miento de designacion del Presidente y de los Ministros, sino que también
establece que éstos serin designados y destituidos libremente por el
Presidente. Por lo que se refiere a las causas de cese, la formacién v actua-
cidn del Gobierno estd vinculada a su Presidente, razén por la cual es logico
que su cese arrastre al Gobierno, como asi lo establece €] art. 101 CE. Y en
cuanto a las funciones especificas que corresponden al Presidente, todas ellas
constituyen un factor de hegemonia, a saber: es el Presidente el que disefia y
dirige el programa del Gobierno (art. 99.2); quien dirige v coordina su accion
(art. 98.2); quien compromete su responsabilidad ante el Congreso de los
Diputados (art. 112), siendo por tanto también el Presidente quien asume los
éxitos y fracasos del Gobierno. Por otra parte, la logica institucional tendente
a reforzar su figura y la del Gobierno que preside, el sistema de mocién de
censura reitera ese predominio del Presidente, un érganc constitucional va
absolutamente alejado del primus inter. pares propio el primer constituciona-
lismo liberal.

Si nos situamos en otra perspectiva, la indiscutible preeminencia del
Presidente del Gobierno no puede ponerse en relacidon con las funciones
constitucionales atribuidas a la Corona, de arbitraje y representacion del
Estado, conforme a la Constitucion y a las leyes. La ausencia de poder politi-
co decisorio en la institucidn mondrquica, impide que los eventuales excesos
que puedan achacarse al Presidente del Gobierno sean puestos en relacién
con el Jefe del Estado, cuando como es el caso, se trata de una Monarquia
parlamentaria que exige que todos los actos del Rey sean refrendados por el
Presidente del Gobierno y en su caso por los Ministros o por el Presidente del
Congreso. Por tanto, los eventuales problemas de excesos no vienen por este
lado, con excepcidn en los dltimos tiempos, de algin discurso del Rey de
contenido politico incomprensible e inaceptable en cualquier caso, y en espe-
cial si el Gobierno y, por tanto, su Presidente eran conocedores del conteni-
do del discurso (el referido a la no imposicién de la lengua castellana en el
pasado); o con excepciodn, también quizds, de alglin que otro intento recien-
te de instrumentalizacidén gubernamental, de instar a alguna comparecencia
publica del Jefe del Estado con fines claramente partidistas (atentados del
11/111/2004).

Los problemas institucionales mis relevantes, si acaso, provienen de las
relaciones del Gobierno con el Parlamento, y en especial, como consecuen-
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cia de la cémoda posicion institucional del Presidente y los Ministros en las
sesiones de control parlamentario, en las que la asimetria a favor del Ejecutivo
exige una urgente reconsideracion legal, a través de la tantas veces invocada
reforma de los Reglamentos parlamentarios. En este sentido, donde si son
apreciables excesos de tinte cesarista y comportamientos autoritarios ha sido
en las actitudes politicas mostradas en la altima legislatura por el titular de la
institucion, tanto en relacion a los grupos parlamentarios de la oposicion poli-
tica como con otros actores politicos (ledse, algunos medios de comunicacion,
instituciones de autogobiernos y representantes de las Comunidades auténo-
mas, entre otros.)}

JavIER GARCIA FERNANDEZ

Mds alla de algunas expresiones formales y protocolarias, no creo que el
Presidente del Gobierno espanol desempene funciones muy distintas de las
que corresponden al Presidente del Consejo de Ministros en una Monarquia
parlamentaria tradicional, como puede ser la britdnica, la noruega o la de los
Paises Bajos. Otra cosa seria (pero no estd en la pregunta) la comparacion con
el Presidente del Consejo en una Monarquia constitucional. Desde el momen-
to en que, a partir de 1918, se asientan las Repiblicas democriticas en Europa
(Alemania, Austria, Checoslovaquia, Espaiia) y con ello el principio democra-
tico como fuente de legitimidad del Estado, las Monarquias se transformaron,
adquirieron el adjetivo «parlamentarias: y en pocas cosas se distinguieron de
aquellas Repiblicas salvo en el muy concreto punto del procedimiento de
designacion del titular de la Jefatura del Estado.

Cierto que, a diferencia de las Monarquias parlamentarias del resto de
Europa, la espafiola nace ex novo pero esa novedad no podia afectar el papel
desempefiado por el Rey mis que en aspectos secundarios. Por ende, tam-
poco podia afectar mucho a la posicion constitucional y a las funciones del
Presidente del Gobierno que no son muy distintas de las que corresponden
al Premier britinico o al «Ministro de Estado sueco (el Presidente del
Gobierno). En ese sentido, el instituto del refrendo (articulos 56.3 y 64 de la
Constitucion) y la posicion del Presidente director de la accion del Gobierno
(articulo 98.2 de la Constitucién) conforman una posicion de gran protago-
nismo y fortaleza que son las caracteristicas que adquieren los Presidentes del
Gobiernc en las Monarquias parlamentarias después de la superacion del
principio de doble confianza, propio de la Monarquia constitucional.

Por otra parte, en fin, para discernir el papel que corresponde, en Espana,
al Presidente del Gobierno no se debe utilizar como pardmetro la posicion de
los Presidentes del Consejo en otras épocas, nacionales o forineas, sino la
nueva posicion que ocupa el Estado en una FEstado autonomico integrado,
ademas, en la Union Europea.
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Javier Garcia Roca

Las tres primeras preguntas atafien a un mismo objeto y se solapan entre
si. La cuestion que en ellas se suscita es el riesgo del desbordamiento del lide-
razgo del Presidente en detrimento de otros principios de los que informan
igualmente la organizacién del Gobierno (colegialidad y autonomia departa-
mental) dentro de un sistema de divisidn de poderes que la Constitucién dise-
fia como parlamentario y no como presidencialista, y que, por tanto, no posee
los contrapesos inherentes a ese otro método alternativo; y, de admitirse el
riesgo como cierto, si todo ello reclamaria algunos ajustes normativos o en los
usos constitucionales. Un interrogante que no me parece emane de la pura
especulacion tedrica y académica sino de la observacion de la realidad de las
dos presidencias mds prolongadas en el tiempo que hemos tenido durante
estos cinco lustros de desarrollo constitucional.

La férmula «Monarquia parlamentaria tradicional que en el enunciado de
la pregunta se usa no es inequivoca, pero es cominmente admitido que el
Presidente del Gobierno dejé hace mucho —en todos los parlamentarismos
europeos— de ser un mero <Primer Ministro», literalmente un primus inter
pares que asumia asimismo la gestién de un ramo de la administracion. El
Presidente no se encuentra en una situacion de paridad con el resto de los
Ministros ni internamente dentro del colegio gubernamental ni externamente
en las relaciones con el Parlamento y los demds 6rganos constitucionales basta
con hacer un elenco de sus facultades para llegar a esta conclusion. El mode-
lo que tenemos es el de un «parlamentarismo de Presidente», es decir, funda-
do en una direccién politica y coordinacion presidenciales. Nadie discute este
extremo. Algo que no me parece censurable como organizacién constitucional
y que hasta sea probablemente inevitable desde la razon practica, dada la l6gi-
ca de la personalizacion del poder y la subsiguiente necesidad de una res-
ponsabilidad individualizada en concretas personas ante la opinién publica y
el electorado (segin intuyeron sorprendentemente bien los redactores de El
Federalista al exponer las razones para optar por el presidencialismo). Pero
creo que esta situacion de supremacia (que he llegado a definir como de Jjerar-
quia- en la organizacién gubernamental' y no de simple «preeminencia- que ha
sido la posicidon doctrinal mids extendida entre nosotros) demanda acierto a la
hora de singularizar controles y limites del Presidente que preserven el juego
de un necesario sistema de contrapesos. Y una efectiva division de poderes
(entre «5rganos-poderess pero también dentro de los «Grganoss colegiados o
personales de cada uno de ellos) sabemos historicamente es el Gnico instru-
mento que hace posible la libertad y la confianza de los ciudadanos en las ins-
tituciones, en definitiva, la democracia constitucional.

1. «La fragilidad de los Ministros (de su competencia y responsabilidad directas) en
Cuadernos de Derecho Piblico, n2 18, 2003, p. 55-97, sobre la existencia de 1al jerarquia del
Presidente en el Gobierno puede verse el epigrafe -Direccion politica, coordinacion y jerarquia
presidenciales-, p. 74 a 78..
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La Constitucion de 1978 disefid una fuerte posicion del Presidente dentro
de un parlamentarismo racionalizado y preccupado sobre todo por proveer
Gobiernos estables. Una situacion presidencial que fue luego reforzada y for-
malizada en la Ley del Gobierno de 1997 que, en su Exposicion de Motivos,
habla de un «evidente desequilibrio institucionalizado entre la posicion del
Presidente, de supremacia, y la de los demas miembros del Gobierno». El fun-
cionamiento de nuestro sistema electoral ha igualmente fortalecido ese esta-
tuto juridico y politico produciendo hasta ahora «Gobiernos de Partido», es
decir monocolores u homogéneos, aunque haya habido acuerdos parlamen-
tarios de legislatura; y al tiempo «Gobiernos de Presidente» vertebrados por la
coordinacién y liderazgo presidenciales (hay una evidente excepcién en el
pasado Gltimo de la UCD); y todo ello dentro de un parlamentarismo mayo-
ritario. De ahi que el Presidente sea ademads el respetado —y a veces ha sido
temido— lider del partido que integra la mayoria, el vencedor de sucesivas
elecciones, y por mandato constitucional el Gnico encargado de formar libre-
mente el Gobierno y de cesar a su miembros (art. 100 CE) es de esperar que
se encuentre en una posicion tan solida en la realidad constitucional como en
las normas. No existen por otra parte limites al liderazgo presidencial deriva-
dos de acuerdos de coalicion —como en Alemania— que lleven al Gobierno
Ministros en representacion de otros partidos ni determinen programas ela-
borados y compartidos por vatias asociaciones politicas con diversas direc-
ciones. Ni tampoco tenemos una habitual, continua, exigente y efectiva res-
ponsabilidad politica ministerial ante el Parlamento al modo de lo que ocurre
en el Reino Unido y otros paises anglosajones?. La supremacia del Presidente
considero, por tanto, que es mayor en Espafa que en otros paises europeos?
(si dejamos a un lado la extrafia situacion en la Italia actual).

La direccion politica, la coordinacidn y, en general, la posicion constitu-
cional del Presidente son robustas y, en consecuencia, estimo que no puede
negarse, cuando menos como hipdtesis de razonamiento, el riesgo de un des-
bordamiento en el ejercicio de esas funciones legitimas. Y siempre he pensa-
do que la funcién del Derecho Constitucional, desde sus origenes ilustrados,
y una de las principales preocupaciones del constitucionalista consiste en
controlar y limitar al Principe para preservar la libertad y los derechos de
todos, las minorias en particular, tanto como en canalizar una accion de
gobierno que emane de la mayoria.

2. Sobre las insuficiencias de nuestro modelo en materia de responsabilidad politica com-
parto las elaboraciones de Rafael Bustos en su excelente e innovador libro sobre este asunto: La
responsabilidad politica del gobierno: jrealidad o ficcion?, Colex, Madrid, 2001

3. En el mismo sentido, la ponencia presentada por Ignacio Ferndndez Sarasola (\La prima-
¢fa del Presidente en el Gabinete ministerial-) al Congreso realizado por la Asociacion de
Constitucionalistas de Espana e¢n el 2003, pendiente de edicion.
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2. ;Qué hay asin de verdad en la tedrica colegialidad de nuestro Gobierno?
ENRIQUE ALVAREZ (CONDE

De acuerdo con el articulo 97 CE corresponden al Gobierno, como 6rga-
no colegiado, una serie de funciones. El principio de colegialidad que se
manifiesta en tales atribuciones es compatible, sin embargo, con la primacia
del Presidente de Gobierno y con la funcion que le atribuye la Constitucion
en su articulo 98 de direccion de la accion de Gobierno y coordinacién de las
funciones de los demis miembros del mismo, sin perjuicio de la competencia
y responsabilidad directa de éstos en su gestion.

Sin embargo, vemos como en la prictica la posicion del Presidente se ve
acrecentada de tal manera que el principio colegial, al cual se refiere la
Exposicion de Motivos de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno,
medificada por la Ley 30/2003, de 13 de octubre, se ha reducido notoria-
mente, adquiriendo manifestaciones juridicas en determinadas y puntuales
cuestiones. Y ello, como expresamente se sefiala en la Exposicion de Motivos
de la Ley del Gobierno, es consustancial a todos los sistemas politicos, pues
-el Derecho Comparado es practicamente unianime en consagrar la existencia
de un evidente desequilibrio institucionalizado entre la posicién del
Presidente, de supremacia, y la de los demis miembros del Gobiernos. Nos
remitimos en este asunto a la respuesta a las preguntas relacionadas con la
primacia del Presidente del Gobierno.

Hipotéticamente, la practica politica —cosa que no ha sucedido hasta
ahora—puede alterar el significado del principio de colegialidad, haciendo
que la posicién del Presidente del Gobierno se convierta en mas débil, bien
por la existencia de gobiernos de coalicion, bien por la personalidad politica
relevante de alguno de los miembros del Gobierno.

MANUEL ARAGON REYES

En la prictica, la colegialidad del Gobierno se encuentra debilitada. Ya la
preeminencia del Presidente atenda, politica y juridicamente, la colegialidad.
Perc es que, ademis, las grandes decisiones, tanto de politica interior como
de politica exterior, las suele adoptar por si mismo el Presidente del Gobierno,
viniendo a ser el Consejo de Ministros un érgano de acompafiamiento de esas
decisiones, pero no exactamente el autor de las mismas. Es cierto que, juridi-
camente, salvo las competencias que estin atribuidas en solitario al Presidente
del Gobierno, todas las demis decisiones del ejecutivo han de adoptarse por
el Consejo de Ministros, 6rganc colegiado y complejo. Juridicamente, existe,
sin duda, la colegialidad. El problema es que politicamente esa colegialidad
estd, como se dijo, muy debilitada. Situacién bien distinta se produciria en
gobiernos de coalicién, pero esa experiencia es desconocida en los veintiseis
anos que ya llevamos de vida constitucional.
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MARC CARRILLO

Para abordar esta cuestién, hay que partir de la preeminencia institucional
del Presidente a la se ha hecho mencion con anterioridad. Y, sin duda, la ver-
dad es muy relativa o, mis bien muy difusa. Formalmente, 1a colegialidad es una
nota caracteristica del modelo de Gobierno que disefia la CE. Materialmente, es
una cosa distinta. ;Por qué?. Pues porque el Presidente del Gobierno es mds que
un prismus fnter. pares. Es un auténtico jefe del Ejecutivo que dirige v coordina
la accion de gobierno, a la que los Ministros quedan subordinados. La discre-
pancia con las misma conduce al Ministro a la dimisién o al cese.

Formalmente, el Gobierno es un érgano colegiado que delibera y toma
decisiones de manera colegiada, pero incluso en estos supuestos la direccion
corresponde al Presidente del Gobierno. La colegialidad es matizada por la
impronta del Presidente; ésta, sin lugar a dudas, viene beneficiada por un
esquema institucional que, como hemos visto con anterioridad atribuye al
Presidente, un poder decisién al que la colegialidad queda subordinada. La
direccion de la politica gubernamental corresponde al Presidente (art. 98.2
CE) y se desglosa de la siguiente manera: a) la elaboracion del programa de
Gobierno; b) la direccion del Gobierno; ¢) la direcciéon del Gobierno y la
coordinacion de la actividad gubernamental, d) la representacion de la politi-
ca gubernamental.

Es decir, el Presidente personaliza la direccién de la politica gubernamen-
tal (arts. 112, 113 y 114 CE). Todos los Ministros son sclidariamente responsa-
bles y no estd admitida la censura individual (art. 113 CE) de lo mismos. En oca-
siones la deliberacion previa en el seno del Consejo de Ministros es preceptiva
para tomar una decision, a saber: presentar una cuestion de confianza o disol-
ver las Cortes. Pero no obstante esta prevision constitucional, la realidad pone
de manifiesto en este sentido que es el Presidente del Gobierno el que marca
la pauta. Su impronta personal impregna la colegialidad en favor de una deci-
siGn personal a la que los miembros del equipo de gobierno no tienen muchas
opciones que no sean la aceptacion o el silencio que coadyuva Ja decision pre-
sidencial. Si no lo hace, la salida mis logica ha de ser la dimision.

No obstante, se pueden destacar factores de colegialidad vinculados a la
relevancia de los asuntos que son competencia inicial de determinados
Departamentos ministeriales. Este es el caso, sobre todo, del Ministerio de
Economia v Hacienda cuyo titular, a veces con rango de Vicepresidente, dis-
pone de un margen de maniobra politico por razén de la transversalidad de
la materia que dirige y gestiona, que obliga a tomar decisiones en las que for-
zosamente el Presidente ha de buscar un mayor nivel de confluencia de
voluntades entre el resto de los Ministros. Otro caso en el que puede repro-
ducirse parcialmente esta dindmica, es el relativo a las competencias del
Ministeric de la Presidencia en los asuntos de relevancia juridico institucional.
Distinto ha sido el caso de la competencia del Ministerio de Asuntos
Exteriores, sobre todo en lo relacionado con la Unién Europea, un dmbito que
ha sido tradicionalmente fagozitado por el Presidente.
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Por otra parte, la ausencia de gobiernos de coalicién en los veinticinco
afios de régimen constitucional, impide comprobar si en este caso se habrian
registrado elementos de mayor colegialidad, como resultado de la logica nece-
sidad de acordar las decisiones que afectasen a elementos sensibles del pacto
de gobierno. La experiencia que aportan las CCAA con gobiernos de coali-
cidn resulta ilustrativa al respecto.

Javier GARCiA FERNANDEZ

El principio de colegialidad trae causa de la propia Constitucion si bien
no encontramos en ésta una formulacién expresa sino sélo indirecta cuando
el texto constitucional se refiere, en varias ocasiones, al Consejo de Ministros
que es la expresidn orgdnica mis relevante (pero no Gnica) de ese principio
de colegialidad [articulos 62.0) y g), 88, 112, 115 y 116). Ademds, la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno (en lo sucesivo, Ley del
Gobierno), ha desarrollado el principio de colegialidad a partir de su articulo
1.3 y, en especial, en sus articulos 5, 6y 8,

En este marco normativo relevante, el principio de colegialidad tiene ase-
gurada, como sugiere la pregunta, su tedrica vigencia. Pero mas alld de estos
principios normativos, la colegialidad discurre por dos planos complementarios
que son el del debate v la decision politicos en el seno del Consejo de Ministros
y, en segundo lugar, el de Ia patticipacién de los Departamentos ministeriales
en la discusion de los asuntos que van al propio Consejo a través de la
Comision General de Secretarios de Estado y Subsecretarios y de las Comisiones
Delegadas del Gobiemo. Adicionalmente se puede afadir lo que podriamos
denominar colegialidad difusa, de la que hablaremos al final de esta pregunta.

Empezando (porque corresponde a una fase cronolégica previa) por la
participacion de los Departamentos ministeriales en la discusion de los asun-
tos incluidos en el orden del dia del Consejo de Ministros v que se conocen
previamente en la Comision General de Secretarios de Estado y Subsecretarios
(el denominado «Indice Negro») y de las Comisiones Delegadas del Gobierno
(el denominado «Indice Azul), se ha de sefalar que en esta fase la colegiali-
dad esti garantizada pues las reglas que regulan el funcionamiento de la
Comision (las Instrucciones para la tramitacién de Asuntos en los Grganos
colegiados del Gobierno cuya daltima versidn se aprobd por Acuerdo del
Consejo de Ministros de 26 de julio de 1996 y el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 18 de junio de 1999 por el que se instruye a los Departamentos
ministeriales sobre las materias que deberin ser objeto de examen por la
Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econdémicos!) permiten que

1. Acuerdo que se debe complementar con ¢l muy reciente Acuerdo de la propia Comision
Delegada por el se crea un Grupo de Trabajo de apoyo a la Comisién Delegada del Gobierno
para Asuntos Econdmicos de 19 de mayo de 2004 que ha venido a crear una especie de -Comision
de Subsecretarios de la Comision.
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todos los Ministerios puedan formular observaciones a los asuntos propues-
tos por los Departamentos ministeriales, observaciones que, de no ser admi-
tidas por el Ministerio proponente, se responderin #n voce en la reunion de
la Comision. En este punto la colegialidad es mdxima pero sdlo se despliega,
salvo raras excepciones, respecto al contenido técnico y juridico de los asun-
tos, no respecto a su dimensidn politica que generalmente esti ausente en las
observaciones circuladas por los Ministerios, Se podria denominar «colegiali-
dad técnico-administrativas,

La «colegialidad politica», por el contrario, se referiria al debate y subsi-
guiente decision en el Consejo de Ministros (los asuntos incluidos en el
Jdndice Rojo» que son los que ocupan la mayor parte de la reunidon del
Consejo de Ministros). En este ambito hay que empezar por recordar que la
Ley del Gobierno no ha previsto que se vote en el Consejo de Ministros {(aun-
que tampoco lo prohibe) por lo que, en aplicacion del denominado «princi-
pio de canciller- es el Presidente del Gobierno el que pone fin a las discusio-
nes en el Consejo decidiendo si un tema es aprobado. Con este punto de par-
tida, no obstante, el principio de colegialidad puede ser plenc y efectivo a
condicién de que los Ministros puedan tener suficiente conocimiento de los
asuntos que van al Jndice Rojo-. Parece un tema de mera logistica pero si el
JIndice Rojo- y los documentos que contiene se reparten con tiempo suficiente
para que los Ministros, con sus Subsecretarios y con los informes y notas de
las Secretarias Generales Técnicas, puedan estudiarlos, el principio de cole-
gialidad sera efectivo. Por el contrario, si el «ndice Rojo» se reparte tarde (por
ejemplo, el jueves a dltima hora de la tarde) el principio de colegialidad no
podri desplegar su eficacia.

A partir de las previsiones normativas y de los condicionantes logisticos,
¢] principio de colegialidad es posible. Pero también es cierto que su vigen-
cia se puede ver condicionada por diversas variables politicas: un Presidente
del Gobierno con apoyos débiles en su partido serd mas proclive a respetar-
lo que otro que dirija con fortaleza ¢l partido. Y lo mismo podriamos decir de
un Gobierno de coalicién, aunque de momento no vamos a transitar por un
camino inexplorado en la politica espafiola.

Por iltimo, hay que referirse a la colegialidad difusa, esto es, al conjun-
to de decisiones informales que puede adoptar el Presidente del Gobierno al
margen del Consejo de Ministros. En este punto, es sabido que, desde 1979,
los Presidentes del Gobierno han sido generaimente remisos a despachar con
frecuencia con los Ministros (salvo los de Asuntos Exteriores, Defensa,
Economia y Hacienda, e Interior) siendo los Vicepresidentes los que ejercen
el papel de filtro. En este tipo de practicas la colegialidad se diluye maxime
cuando las decisiones se suelen adoptar con el concurso de los organos de
apoyo con que cuenta la Presidencia. Pero esa es la franja oscura de la poli-
tica de todo Gobierno y se dard mayor o menor colegialidad difusa en fun-
cién de la capacidad que tengan estos organos de transmitir con fidelidad al
Presidente los criterios politicos que sustentan los Ministros.
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Javier GARrcia Roca

El ideal del Gobierno, en cuanto Consejo de Ministros, como un colegio
unitario y deliberante cuya voluntad surge de la discusion no parece existir
en la realidad. La colegialidad debe relativizarse, su eficacia como principio
se ve bastante amortiguada. Ha habido un declinar progresivo de la colegia-
lidad a causa del liderazgo presidencial en toda Europa por diversas razones;
y me parece que es posible que la integracién europea y el papel del Consejo
en el tratado-constitucional continten fortaleciendo atn mas la direccion pre-
sidencial. A veces no es incluso extrafio que el Gobiemno ratifique decisiones
adoptadas de antemano por el Presidente apoyado por su gabinete de aseso-
res, que tiene una estructura transversal, la colegialidad ministerial se trans-
forma entonces en «obediencia colectivar: una responsabilidad colectiva y soli-
daria que cubre la decision presidencial; serias acusaciones en este sentido se
han hecho tanto en el Reino Unido! como en Espafia respecto del procedi-
miento de decision de la intervencion militar en Irak.

En pura razén tedrica, la «olegialidad» no se agota en una mera plurali-
dad de personas, exige bastante mis, que la voluntad del érgano no tenga un
origen monocritico sino que se forme a partir de la discusion y de la opinién
de la mayoria. Mas la Ley del Gobierno no prevé un procedimiento de deli-
beracion. Y lo que de la realidad sabemos no indica un funcionamiento muy
colegiado. En la prictica no se vota en las sesiones del Consejo, v es el
Presidente quien interpreta la voluntad del colegio y decide cudl es en caso
de discusion o de enfrentamientos o de conflictos entre Ministros, sin que se
adopten acuerdos en su contra; y, lo que es més importante, para el Ministro
discrepante —y el disenso es consustancial a la discusién— podria a veces no
quedar mas salida que el silencio frente al Presidente —quien puede cesar-
le— o la dimisidn; dificilmente podri pedir un enfriamiento o la reconsidera-
cién del asunto, al menos la Ley no le da este derecho ni siquiera a los
Ministros de Exteriores, Defensa o Economia. Supongo que en la practica el
grado de discusién dependeri en gran medida del talante dialogante de la
concreta persona que sea Presidente; esto es muy importante v ennoblece la
figura de quien goce de esta actitud, y de hecho en los presidencialismos se
habla de un «estilo» presidencial que depende de cada titular. Pero no creo
sea una buena solucién en Derecho de la organizacién confiar exclusivamente
en las virtudes persconales. Me temo que, dada la situacion, en ocasiones
pueda haberse llegado a producir un cierto exceso o desproporcion y que
ningin Ministro esté en condiciones de decirle a un Presidente con tenden-

1. Robin Cook ex Ministro de Exteriores afirma: .Blair... fue meticuloso a la hora de dejar
que el Gabinete debatiera el tema de Irak, pero nunca se enfrenté a la oposicién de un nimero
considerable de Ministros.; «Nuestro sistema constitucional tiene que aprender una importante lec-
cién de toda esta debacle. Necesitamos volver urgentemente a un gobierno mis colegiado, con
€l Gabinete y el Parlamento ofreciendo un verdadero control y equilibrio a las preocupaciones
del Primer Ministro, algo que no hicieron durante la crisis de Iraks (Somos muchos los respon-
sables de esta desastrosa guerra de Irak- en El Pais, 29 de septiembre de 2003).
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cias autoritarias —como en el cuento de Moliere— que estd desnudo y no
vestido, que debe pensarse mas el asunto, o cuando menos hacerle ver que
existen otros puntos de vista respetables y deben ser ponderados con calma...

Claro esta que ciertos trimites que la Ley contempla deben ser respetados
y son de obligado cumplimiento: se efectia una convocatoria con la debida
antelacion por el Presidente, actia como Secretario el Ministro de la
Presidencia, se levanta un acta de los acuerdos® (que no indica légicamente el
contenido detallado de Ia discusion como se hizo en el siglo pasado), etc; aun-
que quiza estos extremos no sean bastantes para los fines pretendidos. Es no
menos cierto que la acusada politicidad del Consejo, un érgano de direccion
politica, lo hace poco adecuado para aplicar las rigidas reglas del procedi-
miento administrativo, algo que no seria conveniente; comparto que es buena
la reguiacion especializada del Gobierno respecto de la Administracion. Pero
probablemente exista también un salto en deducir de ahi que no es preciso ni
provechoso formalizar algunas normas especificas de procedimiento por infor-
males que sean que garanticen ciertas reglas de division de poderes internas
al Gobierno, que no deja de ser un 6rgano de érganos u organo complejo. La
parquedad del art. 18 LG es notable y algunas previsiones —bastaria con unas
reglas y derechos minimos— sobre el funcionamiento del Consejo de Ministros
estimo que quizd podrian incorporarse en la Ley.

Acaso tampoco fuera ocioso que se aprobara como complemento legal
un verdadero Reglamento de Organizacion y Funcionamiento del Gobierno al
igual que existe en varios paises europeos; labor para la cual un estudio sose-
gado de las normas y experiencias en el funcionamiento interno aleman (exis-
te v.gr. un tramite de oposicién de ciertos Ministros por ciertos motivos quie-
nes pueden pedir una solicitud de reconsideracién en una nueva sesion, o la
aclaracion de instrucciones) y francés vy de los ¢adigos de conducta en el
Reino Unido pudiera ser fructuoso.

En la actualidad, sélo tenemos la genérica llamada del art. 17.b] LG a las
«disposiciones organizativas internas, de funcionamiento y actuacién» emana-
das del Presidente del Gobierno o del Consejo de Ministros (semejante ser-
vata distantia al art. 65 de la Ley Fundamental de Bonn). Y sobre todo un
Acuerdo del Consejo de Ministros, de 26 de julio de 1996, (no publicado en
el BOE, resultado de sucesivas modificaciones y anterior a la Ley) por el que
se aprueba un Texto Refundido de las Instrucciones para la tramitacion de
asuntos de los 6rganos colegiados del Gobierno. No obstante, antes que en
el funcionamiento del Consejo de Ministros, dicho Acuerdo estd preocupado
por ordenar las actividades anteriores y posteriores al Consejo y la coordina-
cién de los distintos 6rganos colegiados del Gobierno (los famosos Indices).
No es pues un verdadero y completo Reglamento interno que satisfaga los
contenidos previsibles de la potestad de autoorganizacion. Las previsiones de

2. El Portavoz del PSOE en ¢l Congreso ha censurado en la Comisién de Investigacion sobre
los hechos que no se levantara acta de algunas reuniones del Gobierno del Presidente Aznar que
al parecer pudieron ser celebradas con ocasién del atentado terrorista del 11-M.
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ese art. 17. b] LG y las potencialidades de la autonomia reglamentaria del
Organo constitucional en complemento de la Ley estin ain por explorar y
descubrir. Yo lo intentaria con prudencia, articulando —insisto— unas normas
minimas.

Por otra parte, debe reconocerse, para que el diagndstico acerca de la
colegialidad no parezca desproporcionado, que los que han sido testigos y
sujetos de su funcionamiento (hay diversas memaorias politicas publicadas)
coinciden en que desde el punto de vista de la eficiencia el Consejo de
Ministros es una institucion respetable, una maquinaria de decisién podero-
sa que funciona tan razonablemente bien como el consejo de administracion
de cualquier gran empresa u otra sofisticada organizacién. Se trataria solo de
realizar pequenos ajustes que fortalezcan la posicion de los Ministros en el
procedimiento de decisién con el fin de contribuir a frenar posibles excesos
en ciertos casos del liderazgo presidencial en provecho de un Gobierno
moderado —es decir, limitado— vy representativo.

3. En puridad ;se puede bablar de una fragilidad de los Ministros en nues-
tra prdctica constitucional?

ENRIQUE ALVAREZ CONDE

La primacia que alcanza la figura del Presidente de Gobierno supone que
de alguna manera se difumina el poder de los Ministros a los que compete el
desarrollo de la acciéon de Gobierno, de acuerdo con las directrices fijadas por
el Presidente; el ejercicio de la potestad reglamentaria en las materias propias
de su Departamento; refrendar, en su caso, los actos del rey en materia de su
competencia; y todas aquellas otras competencias que se les atribuyan legal-
mente. Aun mas fragil, al menos formalmente, puede considerarse la situacién
de los Ministros sin cartera, a los que se les atribuird la responsabilidad de
determinadas funciones gubernamentales.

Sin embargo, hay una serie de rasgos que definen un particular status juri-
dico de los Ministros. En primer lugar, tienen asignada una esfera de actuaciéon
propia dentro de la funcién de gobierno, participando como tal en el ejercicio
de las funciones enumeradas en el articulo 97, lo que supone una copartici-
pacién en las decisiones gubernamentales. En segundo lugar, vy aunque estin
sujetos al principio de responsabilidad colectiva, son también responsables
directos de su gestién politica, cabiendo incluso la posibilidad de reprobacio-
nes individuales. Finalmente, estin sometidos a la direccién del Presidente del
Gobierno, que tiene su maxima expresion en la posibilidad de cese por parte
de aquél. Las facultades del Presidente en orden al nombramiento y cese de
los ministros vienen a redundar en esta situacion de <fragilidads.

Todo ello pone de relieve la conveniencia de precisar un adecuado sis-
tema de incompatibilidades con el ejercicio de la funcién de gobierno. La
Constitucion se refiere a este tema, de forma poco sistemitica, en el articulo
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98, estableciendo el principio general de que el Estatuto y las incompatibili-
dades de los miembros del Gobierno serin establecidas por ley. Junto a ello,
el articulo 98.3 establece una serie de incompatibilidades, que necesariamen-
te habrin de ser objeto de regulacion especifica. Estas son las siguientes:

a) La imposibilidad de ejercer otras funciones representativas que las deri-
vadas de su mandato parlamentario. Ello parece indicar que pueden existir
Ministros que tengan la condicion de parlamentarios y Ministros que no la
tengan, cuestién que hay que poner en relacion con lo dispuesto en el arti-
culo 70.1.b), que excluye expresamente a los miembros del Gobierno de los
supuestos de inelegibilidad e incompatibilidad con la condicién de diputado
v senador. No obstante, recientemente, y por razones funcicnales, parece
acentuarse la tendencia a separar el cargo de parlamentario del de Ministro,
especialmente cuando la mayoria que sustenta al Gobierno es friagil.

b) La prohibicidon de ejercer cualquier funcion pablica que no derive de
su cargo. Esta causa de incompatibilidad debe entenderse de modo absoluto,
incluyendo también supuestos tradicionalmente exentos, como pudiera ser el
ejercicio de funciones docentes.

¢) La imposibilidad de ejercer cualquier actividad profesional o mercan-
til, previéndose a tal efecto, por el Real Decreto 571/1992, de 29 de mayo, la
existencia de un Registro de intereses de Altos Cargos. Indudablemente, nos
encontramos ante un supuesto de dificil solucién, ya que esta prohibicién no
parece contar con garantias suficientes. Y es que puede ser frecuente la vin-
culacion de los miembros del Gobierno con importantes empresas, bien antes
de formar parte del mismo, bien como compensacién por los servicios pres-
tados. Aunque durante el ejercicio de su cargo de miembro del Gobierno se
produzca el cese formal de su vinculacion empresarial, resulta ilusorio afirmar
que ésta efectivamente se ha producido. Por ello, quizis fuera conveniente
prolongar dicho cese formal mas alli de su separacion del Gobierno, aunque
se trata de una medida que se puede burlar con facilidad.

Todas estas cuestiones han tenido ya un tratamiento legislativo a través
de la Ley de Incompatibilidades de altos cargos de 26 de diciembre de 1983,
cuyo ambito de apli-cacidén, como antes apuntibamos, no se limita a los
miembros del Gobierno, ya que en su articulo 1 especifica la relacién de altos
cargos sujetos a la misma. Dicha ley ha sido modificada por la Ley 9/1991, de
22 de marzo, y, posteriormente, por la actual Ley 12/1995, de 11 de mayo, de
incompatibilidades de los miembros del Gobierno de la Nacién y de los altos
cargos de la Administracién General del Estado, que supuso, junto a una
nueva determinacion de su ambito personal de aplicacion, un endurecimien-
to del sistema de incompatibilidades, asi como la creacion de un Registro de
Actividades y otro de Bienes v Derechos Patrimoniales, ademds de un nuevo
régimen sancionador.
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Como principio general, la Ley establece la incompatibilidad del ejercicio
de cada uno de los altos cargos en ella enumerados con el desempeno de
cualquier puesto, profesidn o actividad, piblicos o privados, no pudiéndose
percibir mis que una remuneracién con cargo a los presupuestos de las
Administraciones Piblicas y organismos y empresas de ellas dependientes.
Esto por lo que se refiere a la incompatibilidad con el desempefio de cargos
publicos, con las excepciones previstas en la propia Ley.

Pero posiblemente tenga una mayor incidencia politica el sisterna de
incompatibilidades previsto con el ejercicio de actividades privadas, dentro
del planteamiento general antes efectuado. En este sentido, las previsiones de
la Ley parecen adecuadas, aunque el control de dichas incompatibilidades no
sea siempre facil de conseguir.

Este régimen juridico no ha sido modificado por la Ley del Gobierno, la
cual no introduce ninguna novedad importante, como hubiera podido ser la
limitacion temporal en el ejercicio de determinados cargos pablicos, reivindi-
cada desde determinados sectores politicos y doctrinales, aunque de dificil
configuracién en un sistema par-lamentario como el nuestro, aunque puede
convertirse en una practica parlamentaria futura. En efecto, en la misma, tras
establecer los requisitos de acceso al cargo (ser espaiol, mayor de edad, dis-
frutar de los derechos de sufragio activo y pasivo, asi como no estar inhabili-
tado para ejercer empleo o cargo publico por sentencia judicial firme), esta-
blece que seri de aplicacion a los miembros del Gobierno el régimen de
incompatibilidades previsto para los altos cargos de la Administracion General
del Estado, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 98 de la Constitucion.

MANUEL ARAGON REYES

Sin desconocer que la firmeza- o Jfragilidad- de los Ministros depende
también de su propia personalidad y de su peso especifico dentro del parti-
do gobernante, es cierto que un Presidente del Gobierno fuerte, como el de
nuestro sistema politico y constitucional, se corresponde, necesariamente, con
unos Ministros débiles. Se podria decir, en lineas generales, que los Ministros,
en nuesto sistema, son mucho mis fuertes como 6rganos administrativos que
como oOrganos politicos.

MARC CARRILLO

El estatuto constitucional de los Ministros establece una plena vinculacién
de este 6rgano de la Administracién al Presidente del Gobierno. La forma de
nombramiento y cese, la inexistencia de responsabilidad politica individual, y la
responsabilidad solidaria en la gestion del Gobierno son expresion de la pree-
minencia del Presidente. Sin embargo, de ello no cabe deducir, en principio y
de forma ineluctable, que el Ministro se encuentra en una posicién de fragilidad.
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Ciertamente, la ubicacion institucional del Presidente no es la de un primer
ministro, sino la un érgano de direccion y coordinacion preeminente, pero de
ello no cabe concluir que la figura del Ministro sea intrisecamente voluble. En
realidad, que lo sea asi o que aparezca mis solida, no ya en términos juridico-
constitucionales sino en términos politicos, depende también de otros factores a
tener en cuenta. Por ejemplo, del drea ministerial de la que se responsabiliza el
Ministro, En este sentido, en principio, el Ministro de Economia y Hacienda se
encuentra en una posicion de menor vulnerabilidad frente al Presidente del
Gobierno. 1a experiencia que aporta la vida politica espanola en los anos trans-
curridos asi lo pone de manifiesto, e incluso podrian citarse casos en los que su
influencia intelectual sobre el Jefe del Fjecutivo ha sido notable. Como también
podrian evocarse otros casos en los que una reconsideracion en materia de poli-
tica econdmica, ha conllevado el cese de algin ministro pero sin embargo ha
mantenido incdlume al responsable de Economia. Otro factor a tener en cuen-
ta, es el relativo al nivel de incidencia que los partidos politicos tengan sobre los
gobiernos a los que dan apoyo. En este caso, la experiencia nos dice que en el
caso espafiol ha sido débil, o que ha facilitado la labor de remodelacion minis-
terial que el Presidente de turno haya decidido llevar a cabo. Lo cual no empe-
ce para afirmar también que, en especial, con motivo de los nombramientos
ministeriales, haya tenido que conjugar el interés de gobierno con el manteni-
miento de los equilibrios politicos y territoriales existentes en el seno del parti-
do. Los presidentes del PSOE y del PP han dado buenas muestras de esta forma
de proceder.

Javier Garcia FERNANDEZ

No creo que se pueda hablar de fragilidad en la practica constitucional
espafiola, ni en relacidén con el constitucionalismo histdrico ni, menos atn,
con la experiencia comparada de los actuales sistemas partamentarios euro-
peos. Y ello tanto por razones normativas de peso como por razones que
dimanan de la prictica politica. Cierto que en las Monarquias constituciona-
les europeas y en los comienzos de las Monarquias y de las Republicas par-
lamentarias (como en la Tercera Republica francesa) los Presidentes del
Consejo eran mucho mis débiles y, por ende, los Ministros se situaban en
posicién mis firme pero desde 1945, salvo excepciones, la lenta extension del
principio de canciller ha resituado la relaciéon Primer Ministro/Ministros, de
mode que el Presidente del Gobierno ocupa una posicidn preeminente res-
pecto 2 los Ministros. Pero de eso a hablar de fragilidad es tanto como decir
que el Jefe del Estado en los regimenes parlamentarios es frigil: no hay fra-
gilidad ni fortaleza sino una posiciéon derivada de las funciones que corres-
ponden a cada érgano constitucional.

Descendiendo al caso del ordenamiento espanol, tampoco parece que se
pueda hablar de fragilidad. En primer lugar, porque el principio departamen-
tal estd consagrado tanto en la Constitucién (articulos 98, 100, 110 y 111)
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como en la Ley del Gobierno (articulo 4) v en la Ley 6/1997, de 14 de abril,
de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion General del Estado
(en lo sucesivo, LOFAGE) (articulos 6, 8, 9, 12 y 13). Estas previsiones nor-
mativas no son baladies pues configuran cierta responsabilidad politica indi-
vidual de los Ministros y una relevante responsabilidad administrativa de los
mismos de la que han de responder politica y juridicamente.

Cierto que, como en el resto de los regimenes parlamentarics, tiene mas
peso el principio de canciller expresado tanto en el hecho de que el titular de
la relacién fiduciaria con el Congreso de los Diputados es el Presidente como
en que perienece a éste la decisidon sobre el nombramiento vy cese de los
Ministros. Pero los datos normativos que acabamaos de desplegar muestran un
cierto equilibrio juridico que no es facil de arrumbar con la practica politica.

En segundo lugar, esa misma prictica politica nos muestra que mas que
fragilidad de Ministros se puede hablar de fragilidad de Ministerios. En todo
Gobierno existen ireas de naturaleza bard (Hacienda, Defensa, Interior) y
dreas de naturaleza soft (Medio Ambiente, Cultura, Justicia) y en estas dreas
soft tiene especial relevancia la intermediacidén que, respecto al Presidente,
gjercita el Vicepresidente o Vicepresidentes. Por ende, habria quizad dreas
ministeriales fragiles en donde el poder de decision de sus titulares se ve
reducido en relacion a los titulares de las dreas hard que disfrutan, ademis,
de un mayor acceso al Presidente.

Para acabar, quizi habria que hacer una referencia al papel que desem-
pefian los 6rganos de apoyo a la Presidencia (Gabinete v Secretaria General,
segin los casos) en cuanto eventuales debilitadores de los Ministros. Mi
impresion es que se trata mas de instrumentos de coordinacion, o a lo sumo
de transmision de estrategias v decisiones politicas pero no vienen a enervar
el principic departamental.

Javier Garcia Roca

La pregunta parece hacerse eco del titulo de una ponencia que me enco-
mendé la Asociacion de Constitucionalistas de Espafia para el Congreso sobre
«Gobierno y Constitucién» de Cérdoba en septiembre de 2003 y que presenté
con ese mismo epigrafe: «La fragilidad de los Ministros {(de su competencia y
responsabilidad directas» donde razono estas ideas con mds calma'. De
manera que sintetizaré y matizaré lo que alli expuse. El titulo es una licencia
literaria que sintetiza y visualiza una situacidon —una cierta contradiccion— y
tiene algo de provocacion, pero evidentemente no es una calificaciéon juridi-
ca. No hablo de una fragilidad ad intra, en el seno de su departamento minis-
terial donde el Ministro es normalmente poderoso como vérice del mismo,
superior jerirquico de su funcionarios y director de su equipo, incluidos sus

1. Recientemente publicado en Cuadernos de Derecho Pblico, n.2 18, op. cit.



ENCUESTA SOBRE EL GOBIERNO 31

Organos de apoyo, sinc ad extra frente al liderazgo del Presidente y dentro
del Consejo de Ministros y de ese circuito que entrafa el sistema parlamenta-
rio y recoge la organizacion constitucional.

Quiero decir con tal expresion que la posicion de los Ministros es débil
en la realidad v en las normas. Casi inexistente, en nuestra Constitucion —y
en la mayoria de las de nuestro entorno aunque no tanto—, ya que no se
mencionan las funciones y competencias ministeriales, ni se identifica
Ministerio alguno, ni se fija siquiera un nimero miximo de los departamen-
tos; es muy poco lo que se dice. Y, sobre todo, en la Ley de Gobierno, que
deslegaliza la creacion, denominacién y contenidos de los departamentos
ministeriales y habilita y reenvia a los decretos del Presidente (lo que fortale-
ce mucho su figura) para disciplinar la cuestién de la forma mas libre y des-
provista de limites tanto materiales como de procedimiento decisorio; sin
embargo, la reserva de ley en la organizacién ministerial no es extrafia en
Europa y cabrian sistemas hibridos que aprovechasen lo mejor de cada uno
de ellos. Y aiin lo es mis en la realidad que emana de un Gobierno de Partido
y de Presidente para la carrera de un politico. Tenemos unos ministerios fun-
gibles como departamentos administrativos por simple decreto presidencial,
con unas competencias y funciones que la Ley del Gobierno no especifica (se
regulan de forma genérica en los articulos 12 y 13 de la LOFAGE), v unos
Ministros sin claros derechos de participacion en la actuaciéon colegial.

El primer problema es que no todos los Ministerios son iguales ni en su
importancia ni en la amplitud de sus estructuras organizativas ni en la exten-
sion e intensidad de sus competencias ni en la naturaleza de las mismas (hay
departamentos de coordinacidén antes que de gestion, unos inamovibles v
otros que no son indefectibles) ni en su estabilidad administrativa, Frente a
Ministerios con un status de hecho especial (v.gr. Economia y Hacienda que
acaba erigiéndose en un o6rgano de control del resto) existen Ministerios
menores v perfectamente fungibles como pueden ser Ciencia y Tecnologia,
Cultura y Deportes, Asuntos Sociales, Vivienda, etc. Es patente que el
Presidente puede no s6lo cesar libremente al Ministro sino suprimir o fusio-
nar los departamentos ministeriales en cualquier reorganizacion, circunstancia
que debilita el juego del principio departamental, pues algunas de estas inno-
vaciones organizativas no sobreviven a una legislatura. Tiempo escaso para
encontrar una sede, incorporar una nueva denominacién a los documentos y
edificios, disefiar un organigrama, modificar por concordancia las fuentes del
Derecho reglamentarias y legales afectadas por los cambios, reasignar com-
petencias y atribuciones, montar direcciones generales y jefaturas de servicio,
crear equipos, en suma, para articular una organizacion eficaz y estable. Este
es el coste de unos departamentos muy flexibles. Los Ministerios se crean
pero no nacen en el BOE. Los aparatos administratives no se improvisan.
Pienso por todo ello que quiza para llevar a cabo una politica innovadora no
siempre deberia ser necesaria la creacién de un Ministerio; no estoy conven-
cido de esa ecuacion de igualdad que suele hacerse en los programas electo-
rales resulte siempre inevitable ni buena, dada los elevados costes de transi-
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cién que entrafna. Al menos habria que preguntarse y evaluar siempre con
suficiente antelacién y seriedad si la modificacion compensa los costes.

Puede que esta situacion sea inevitable, y en todo caso es verdad que no
deberian ocasionarse mayores problemas, mediante cualquier ajuste, a la
cohesién y estabilidad gubernamentales que los que intentan solventarse. Las
reformas de operarse no deberian configurar un corsé demasiado rigido.
Comparto pues en buena medida las afirmaciones de Luis Lopez Guerra cuan-
do al recapitular sobre estos afios sostiene que, dada la indole esencialmente
politica de las funciones del Gobierno, cualquier intento de formalizacién nor-
mativa ~excesivamente rigido- se convierte en un obsticulo para el buen fun-
cionamiento del érgano?. El problema reside en determinar qué es dermasia-
do rigido, en encontrar un espacio; soy partidario de una regulacion de mini-
mos frente a la actual ausencia de reglas, no de una disciplina de una inten-
sa densidad normativa que acabe por resultar perjudicial. Las actuales previ-
siones en la Ley y en la casi inexistente autoordenacién gubernamental me
parece que podrian ser insuficiente para los fines que he expuesto.

Estimo, en definitiva, que es preciso compaginar, de un lado, la libre
direccion politica y coordinacion presidenciales y la flexibilidad en la for-
macién del Gobierno por el Presidente, facilitando su constitucion, y, de
otro, las no menos importantes necesidades de un contrapeso interno de
érganos por parte de los Ministros —miembros de un colegio gubernamen-
tal— para lo cual deberia dirseles algunos derechos en el procedimiento
colegial, asi como sobre todo preservar cierta estabilidad propia de cual-
quier buena organizacidén administrativa; que no deberia improvisarse con
excesivas supresiones de departamentos y bruscas reasignaciones compe-
tenciales o cambios de materias por departamentos en vez de someterse a
lentas y constantes mejoras mediante reformas de detalle. Ya tenemos vein-
ticinco afios de experiencias con sucesivos experimentos ministeriales y de
Secretarias de Estado y quizd pudiera alcanzarse un consenso, no total pero
si basico, en torno a la Ley de Gobierno, haciendo excepcional la modifi-
cacidén. De nuevo, para no exagerar el problema en sus dimensiones con-
viene recordar que tampoco las modificaciones son tan amplias en namero
—puede que si en importancia—, pues hay de hecho un porcentaje eleva-
do de ministerios que apenas sufren cambios?®.

2. Vid Luis LopEz GUERRA: -El Gobierno y su regulacion: enfoques positivos y negativos- en Revista
Espariola de Derecho Constitucional, monogrifico XXV Aniversario de la Constitucion (ID), p. 46.

3. Pueden p. ¢j. compararse los Reales Decretos 557/2000, de 27 de abril -modificado por
el 683/2000- y el 553/2004, de 17 de abril, ambos por los que se reestructuran los departamentos
ministeriales al inicio de dos legislaturas con diferentes direcciones politicas.
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4. sQué aspectos positivos o negativos destacaria Vd. de la primacia del
Presidente del Gobierno, desde la perspectiva del funcionamiento democrdtico
del partido gque sustenita al Gobierno y desde el mds amplio del conjunto del
sistema democratico espaniol?

ENRIQUE ALVAREZ CONDE

De entre las distintas modalidades que puede adopiar la organizaciéon
del ejecutivo, desde una relevante posicion del Gobierno como 6rgano cole-
giado hasta la adopcién de diferentes férmulas de personalizacion del poder
politico, la primacia del Presidente del Gobierno parece que en nuestro régi-
men constitucional el Presidente no es, como ya sefialibamos anteriormen-
te, un primus inter pares dentro del Gobierno, sino que goza de una posi-
cion de especial preeminencia, que viene también avalada por sus funcio-
nes constitucionales. En principio, como miembro del Gobierno que es, par-
ticipa en el ejercicio de las funciones establecidas en el articulo 97. Pero es
que, ademais, el articulo 98.2 senala: «El Presidente dirige la accion del
Gobierno y coordina las funciones de los demis miembros del mismo, sin
perjuicio de la competencia y responsabilidad directa de éstos en su ges-
tion-. Asi pues, se trata de hacer compatible el principio de colegiabilidad,
segin el cual corresponden al Gobierno las funciones enumeradas en el arti-
culo 97, y el principio de la preeminencia del Presidente, segiin el cual le
corresponde la direccion de la accidon de gobierno —es decir, de todas las
funciones enumeradas en el citado precepto— y la coordinacién de las fun-
ciones de sus miembros. Desde este planteamiento, las funciones del
Presidente del Gobierno, enumeradas en el articulo 2 de la Ley del
Gobierno, parecen abarcar dos campos de accién:

1. Funciones como director y coordinador de la accion de gobierno
Entre éstas se encuentran las siguientes:

a) Convocar el Consejo de Ministros, fijar su orden del dia y presidir
sus sesiones, salvo cuando a ellas asista el Rey. Convocar y presi-
dir, asimismo, las Comisiones Delegadas del Gobierno.

b) Mantener la unidad de direccidn politica de la actividad guberna-
mental, establecer las directrices de politica general y cuidar de la
actuacion del Gobierno y de cada uno de sus miembros.

¢) Proponer el programa legislativo del Gobierno, coordinar la ela-
boracion de normas de caricter general y prestar su aprobacion a
las demas normas.

d) Acordar la sustitucion de los miembros del Gobierno en caso de
ausencia o enfermedad, asi como nombrar los altos cargos de la
Administracion.
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e) Ejercer la potestad reglamentaria cuando ésta no corresponda
especificamente al Consejo de Ministros o esté atribuida a un
Ministro determinado.

f) Someter al Consejo de Ministros cualquier asunto que estime con-
veniente, asi como recabar de los Ministros las informaciones per-
tinentes.

Funciones del Presidente en relacion con los demds drganos constitucio-
nales del Estado

El Presidente del Gobierno cuida de las relaciones de éste con los

demas

organos del Estado, especialmente en sus relaciones con la

Corona, las Cortes Generales, el Poder Judicial y las Comunidades
Auténomas. A tal efecto, son de destacar las siguientes funciones:

a) En

b)Y En

relacion con la Corona, corresponde al Presidente:

Presentar al Rey, para su sancion y promulgacion, las leyes
aprobadas por las Cortes Generales.

Proponer la disolucion de las Cortes, del Senado o del
Congreso, asi como la convocatoria de nuevas elecciones, pre-
via deliberacion del Consejo de Ministros y bajo su exclusiva
responsabilidad.

Proponerle fa convocatoria de referéndum, en los términos
previstos en la Constitucion.

Proponerle, el nombramiento y separacion de los miembros
del Gobierno.

Mantenerle informado de los asuntos de Estado y solicitar que
presida el Consejo de Ministros.

Proponerle, previa autorizacion de las Cortes, la declaracién de
la guerra v la conclusion de la paz, la prestacidon del consenti-
miento del Estado para obligarse por medio de tratados inter-
nacionales, y el ejercicio del derecho de gracia.

Refrendar los actos del Rey, de acuerdo con las previsiones
constitucionales.

relacidn con las Cortes Generales, y sin referimos a las funcio-

nes ya enumeradas, corresponde al Presidente del Gobierno:

Prestar la informacion y ayuda que las Cimaras recaben al
Gobierno.

Plantear ante el Congreso de los Diputados, previa delibera-
cion del Consejo de Ministros, la cuestién de confianza y cual-
quier declaracién politica de interés general.
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— Dar cuenta de las ausencias del Rey, asi como de las demis
cuestiones referentes a la Corona.

c) En relacién con el Poder Judicial, le corresponde;

— Proponer al Rey el nombramiento del Fiscal General del
Estado.

— Proponer al Rey el ejercicio del derecho de gracia.

— Plantear ante el Tribunal Constitucional los oportunos recursos
que le confiere su legitimacién activa.

d) Y, finalmente, en relacién con las Comunidades Auténomas, le
corresponden todas las funciones que enumerdbamos en el caso
del Gobierno.

Indudablemente, la posicion de preeminencia que nuestra Constitucion
atribuye al Presidente del Gobiemno se ha visto consolidada, y en gran medi-
da aumentada, tanto por las normas de desarrollo constitucional como por la
prictica politica seguida hasta el presente.

Por lo que se refiere a las primeras, y prescindiendo ahora de determina-
das disposicicnes de desarrollo constitucional que especifican en sectores con-
cretos de la actividad gubernamental la posicién de primacia del Presidente del
Gobierno, hay que tener en cuenta la regulacion efectuada por la LOACE, que,
por un lado, enumeraba, no con caricter exhaustivo, las funciones del
Presidente y, por otro, configura un equipo técnico de asistencia. Es decir, la
organizacion de la Presidencia del Gobierno se aproxima mds a los modelos
presidencialistas que a los modelos parlamentarios, En andlogo sentido pare-
cen orientarse determinadas disposiciones, como el Real Decreto 2102/1983,
de 4 de agosto, modificado por el 405/1992, de 24 de abril, por el que se esta-
blece el estatuto de los ex Presidentes del Gobierno, a quienes se ies concede
una serie de medios y prerrogativas en funcidén de la posicidon que han des-
empefiado. Esta tendencia se ha visto consagrada en la Ley de Gobierno,
donde, sin enumerar todas las funciones que corresponden al Presidente, opta,
como no podia ser de otra forma, por el principio presidencialista, enumeran-
do las funciones mis importantes. Asimismo, se contempla la posicion de los
que hubiesen sido Presidentes del Gobierno, a los cuales parece que ahora se
les va a conceder, con la finalidad de aprovechar su experiencia politica, v a
modo semejante como ocurre ya en algunas Comunidades Auténomas, la con-
dicidén de miembros natos del Consejo de Estado.

En cuanto a la prictica parlamentaria, la posicion del Presidente del
Gobierno también se ha visto acrecentada. No otro sentido tiene, a modo
de ejemplo, la proliferacion de las intervenciones directas, bien en la tele-
vision, bien en el Parlamento, que estdn llegando a adquirir la condicion de
auténticos Mensajes a la Nacidn, segin el modelo norteamericano,
Indudablemente, la acentuacion de los rasgos presidencialistas depende, en
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gran medida, del propio sistemna de partidos imperante. Asi, la bipolariza-
cion existente a partir de la 11 Legislatura ha reforzado tanto el papel de lider
del Presidente, como jefe del partido mayoritario, como el papel del lider
de la oposicion, el pretendido Presidente del Gobierno en la sombra, a
quien se le dotd de un estatuto especial que, posteriormente, en los inicios
de la III Legislatura, fue suprimido, dado el cambio significativo que se pro-
dujo en las fuerzas politicas de la oposicion parlamentaria.

MANUEL ARAGON REYES

Dados el contexto politico y la base constitucional que le sirven de fun-
damento, no creo que la primacia del Presidente tenga un sentido negativo
para la eficacia del Estado y la legitimacion democritica del poder. En cam-
bio, también creo, como ya he dicho mas atris, que la perversidon de esa pri-
macia, transformande el parlamentarismo presidencial en un parlamentarismo
-presidencialista-, seria muy negativo para nuestro sistema constitucional, ya
que «difuminaria~ en gran parte la figura, fundamental, del Rey, atenuaria el
control parlamentario del Gobierno, tan necesario para la limitacién del poder
y haria a nuestra democracia mucho mis plebiscitaria de lo que ya lo es, con
todos sus incovenientes. Por supuesto que en esa hipdtesis sufriria también la
democracia interna del partido gobernante.

Creo que en el examen de este problema hay que partir de una realidad
hoy incuestionable, como ya he dicho mis atrds: tenemos una forma parla-
mentaria de gobierno (parlamentarismo presidencial, ni siquiera parlamenta-
rismo de gabinete) que ya no tiene nada que ver con 1a del parlamentarismo
clisico. La concepcion clisica del parlamentarismo, segin la cual el gobierno
estaba subordinado al parlamento, del que recibia su legitimacion y al que
habia de rendir cuentas permanentemente de su gestion, como si fuese una
especie de comision delegada del 6rgano que representa a la soberania popu-
lar, no se corresponde hoy exactamente con la realidad. La organizacién de
la democracia a través de los partidos politicos ha originado una notable aite-
racién de aquel viejo esquema que, por lo demis, nunca llegbé a funcionar
como idealmente se habia concebido. Hoy los partidos, y no los parlamenta-
rios individuales, son, por lo general, los verdaderos protagonistas de la acti-
vidad de las camaras. La disciplina de partido ha hecho que sea el gobierno
el que dirija a su mayoria parlamentaria, invirtiéndose la relacién de subordi-
nacion, hasta el punto de gque ha podido decirse que en la actualidad es el
patlamento el comité legislativo del gobierno. Por todo ello, la posibilidad de
que triunfe una mocién parlamentaria de censura es bastante remota y, en
consecuencia, la responsabilidad politica del gobierno parece mds una pro-
clamacion retdrica que una regla efectiva.

Por otra parte, el sistema electoral de listas cerradas y bloqueadas (que
es el espafiol por obra de la Ley Electoral) potencia la disciplina interna en el
seno de los partidos y, por lo mismo, la cohesién de los grupos parlamenta-
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rios. Los reglamentos de las cimaras contribuyen a acentuar la dependencia
de los parlamentarios respecto de sus correspondientes grupos, de tal mane-
ra que son los portavoces o presidentes de éstos los auténticos directores (o
impulsores) de las actividades parlamentarias. La nueva forma de la respon-
sabilidad politica es la de una estructura jerirquica bien distinta a la «ddeals
subordinacion del gobierno al parlamento. Esa estructura, ahora, es la que
descansa en la subordinacién del parlamentario individual a su jefe de grupo,
la de éste a su partido y la del partido a su lider. Como el lider del partido
mayoritario es (o suele ser) a su vez el Presidente del Gobierno, éste ocupa
la cispide del poder; a él estan subordinados el Gobierno, el partido y el
grupo parlamentario, esto es, a 4l estd subordinada la voluntad del ejecutivo
v del legislativo.

Esta situacion no parece, en modo alguno, una perversion del sistemna,
sinc su normal consecuencia si afiadimos, ademads de los factores ya aludidos,
la forma de gobierno de la Unién Europea (que potencia a los ejecutivos v,
sobre todo, a los Primeros Ministros o Presidentes del Gobierna) y, por
supuesto, la realidad de unas elecciones parlamentarias, como las espafolas
(y muchas de otros paises europeos) que, por obra de una propaganda en la
que predomina sobre todo la imagen, se manifiestan mas como elecciones
plebiscitarias que como elecciones representativas, es decir, como elecciones
no tanto a diputados o senadores cuanto a Presidente del Gobierno. Los aspi-
rantes a parlamentarios quedan en muy segundo plano, puede decirse inclu-
so que se difuminan, maxime cuando la relacién de los aspirantes con la cir-
cunscripcion en la que se presentan o no existe o juega muy escaso papel.
Celebradas las elecciones y constituidas las nuevas cimaras, los parlamenta-
rios contindan virtualmente en el anonimato: la suerte del Gobierno, las leyes
que se dicten, los Presupuestos que se aprueben, no van a depender ni de
sus discursos ni de sus decisiones, sino de los jefes de sus respectivos grupos
politicos, que serdn los que actian en los debates parlamentarios mas impor-
tantes y los que les impartan instrucciones para votar de una u otra manera.

Ahora bien, la difuminacién de los parlamentarios individuales no tendria
por qué conducir, necesariamente, a la difuminacion del parlamento; sélo lle-
varia a un parlamento oficialmente numeroso, pero virtualmente reducido: un
parlamento de jefes de grupo, es decir, un parlamento de -portavocess.
Ocurre, sin embargo, que la forma en que estin organizados en nuestro pais
los debates parlamentarios contribuye a que incluso ese parlamento reducido
continte difuminado. De un lado, el Presidente del Gobierno, que si se some-
te (por fin, desde hace sélo varios afios) habitualmente a las preguntas de los
parlamentarios (en las llamadas «sesiones de control en el Congreso de los
Diputados) no interviene con asiduidad en los debates, reservindose, gene-
ralmente, para las grandes ocasiones. De otro, los debates se celebran con
muy escasa vivacidad: los miembros del Gobierno y los portavoces de los gru-
pos ocupan, sucesivamente, la tarima de oradores y leen (muy pocas veces
improvisan} sus discursos preparados. Por altimo, los problemas politicos
importantes no siempre son tratados, de inmediato, en el parlamento, con el
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consiguiente desprestigio de éste. Aunque aqui hay que reconocer que el
nuevo Gobierno, producto de las altimas elecciones, ha expuesto su propo-
sito de acabar con esa situacién y dar mds protagonismo a la vida parlamen-
taria. Dicho esto, a todas las circunstancias ya sefaladas ha de afiadirse la ten-
dencia a «consensuar- las grandes decisiones (e incluso las que han de reves-
tir forma de ley) con los llamados «protagonistas sociales-, utilizindose a las
ciamaras como organos de mera ratificacion de lo ya acordado fuera de ellas.

Es cierto que el pariamento espafiol trabaja, y que es una imagen muy
poco fidedigna de la actividad pariamentaria la que a veces se propaga con
ocasion de una eventual sesidén en que aparezcan vacios la mayoria de los
escafios. Se presentan infinidad de preguntas e interpelaciones, se preparan
proposiciones de ley (aunque muchas no prosperen), se hacen y discuten
enmiendas a los proyectos de ley presentados por el Gobierno, hay un con-
tinuo laborar en Ponencias y Comisiones. En esas tareas desempefian un gran
papel los parlamentarios individuales. Pero ello trasciende muy poco a la opi-
ni6én piblica, que solo recibe del Congreso y del Senado (de este altimo en
mucha menor medida, incluso) las imigenes que transmiten sus Plenos. Y no
podria ser de otra manera, ya que a los ciudadanos, mis que las cuestiones
técnicas, lo que les interesan son los auténticos problemas politicos, esto es,
los que, por su propia naturaleza, debieran tratarse en el Pleno de la camara.

La falta de protagonismo del parlamento provoca un vacio en la vida
democritica de un pais que suele ser llenado por otras instituciones: espe-
cialmente por los medios de comunicacién y por la judicatura. No se trata, en
modo alguno, de que estos nuevos protagonistas vengan a invadir campos
que no son los suyos. Una sociedad democritica no puede existir sin unos
medios de comunicacidn libres. Un Estado de Derecho no lo es tal sin con-
trol jurisdiccional. El problema surge cuando el control social y el control
jurisdiccional del poder han de sustituir, casi enteramente, al control parla-
mentaric. En ese caso los ciudadanos tienen muy poco que ganar y la demo-
cracia parlamentaria mucho que perder.

Podria pensarse, sin embargo, que esta prictica politica de la forma parla-
mentaria de gobierno no tiene consecuencias negativas, necesariamente, sino
que en realidad lo que supone es la transformacion del sistema, que de parla-
mentario habria pasado a ser presidencialista, produciéndose una especie de
mutacion constitucional mediante la cual, sin cambiar ia letra de la Constitucion
y por obra de la practica politica, tendriamos en Espafia una forma de gobier-
no mis proxima a la de los Estados Unidos de Ameérica que a la del Reino
Unido (que siempre ha sido un modelo de la monarquia parlamentaria).

Nuestro Presidente del Gobierno disfrutaria, igual que el norteamerica-
no, de una legitimacion democratica directa, pues al fin y al cabo nuestras
elecciones, formalmente parlamentarias, son realmente presidencialistas. Que
no responda, de facto, un Presidente asi (ni «su- Gobierno, y aqui aparece
otra analogia con el modelo norteamericano) ante el parlamento es lo que
ocurre en el modelo presidencialista, y ello no significa que ese modelo no
sea democritico: al fin y al cabo, el Presidente responde ante el puebio, que
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lo elige. Que el Presidente comparezca poco ante el parlamento, también
seria normal: en Estados Unidos, salvo en situaciones de crisis, sdlo va a la
camara para pronunciar el discurso anual «sobre el estado de la Unidn- (aqui,
y otra vez mds, surge la analogia, ya que esta importaca la figura: el debate
«sobre el estado de la Nacidén»),

Ahora bien, un diagnéstico asi seria sumamente engafioso. En primer
lugar por los impedimentos «constitucionales» con que tropezaria, ya que sis-
tema presidencialista y monarquia son dificiles de conjuntar. Un Presidente
del Gobierno elegido popularmente tenderia, por la fuerza de las cosas, a des-
plazar excesivamente al Rey, que tiene unas funciones constitucionalmente
establecidas y cuyo encaje, con un ejecutivo de eleccién popular, podria
resultar muy problemaitico. No en vano la jefatura del Estado hereditaria ha
podido subsistir en el Estado democritico en la medida en que se ha resi-
denciado en el parlamento, y no en el ejecutivo, la representacion popular,
esto e€s, en cuanto que la monarquia es «parlamentaria». Nuevamente debe
sefialarse que el nuevo Gobierno, surgido de las Gltimas elecciones, esta resal-
tando la figura del Rey en mayor medida que el Gobierno anterior.

Pero, aparte de ello, el diagnéstico seguiria siendo engafioso en cuanto
que tampoco se corresponderia con la realidad, pues no es cierto que, pese
a los obsticulos tedricos antes expuestos, la practica haya conducido a un sis-
tema presidencialista. Este sistema se basa en la separacién de poderes; la
prictica politica que se ha expuesto lleva a lo contrario: a la confusién entre
parlamento y gobierno, es decir, a la unidad del poder «politico-, del que esta-
ria separado s0lo el poder jurisdiccional. En un sistema presidencialista, los
ciudadanos eligen al parlamento, y en otra eleccién bien distinta al presiden-
te, con la consecuencia de que, al recibir ambas instituciones, de manera
independiente, la legitimacién popular, la coincidencia partidista entre mayo-
ria parlamentaria y presidente no tiene por qué darse, necesariamente; esa
coincidencia, en cambio, es requisito del sistema parlamentario. Pero como la
préctica politica ha hecho que en este sistema no sea el gobierno el que esté
sometido a la mayoria parlamentaria, habitualmente, sino ésta la que esté diri-
gida por aquél, se da la paradoja de que, en una estnuctura constitucional,
como la presidencialista, no basada, por principio, en la relacién de confianza
entre legislativo y ejecutivo, puede haber (y lo hay, de hecho, al menos en el
cas0 norteamericano) mayor control parlamentario del gobierno que en aquel
otro sistema tedricamente sustentado en la confianza y el control. En Espafia,
el Presidente compone libremente «<u- Gobierno; en los Estados Unidos de
América los secretarios de los departamentos (y otros altos cargos, entre ellos
los embajadores) los designa el presidente, pero no libremente: tales nombra-
mientos requieren la aprobacion, por mayoria de dos tercios, del Senado. Si la
comparacion la extendemos al control presupuestario v a la eficacia de las
comisiones parlamentarias de investigacion, la diferencia se acrecienta ain
mis, en favor del sistema norteamericano y en detrimenio del nuestro,

En resumen, nuestra prictica politica del sistema parlamentario no pare-
ce que haya originado una mutacidn en un sistemna presidencialista, sino mas
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bien el riesgo de su transformacién en un hibrido en el que se reunirian
muchos de los inconvenientes de aquellos dos sistemas y muy pocas de sus
ventajas. El resultado podria ser (si no se conjura el riesgo) una mezcla de
presidencialismo incompleto y de parlamentarismo distorsionado, es decir,
una amalgama que produciria el debilitamiento de la divisién de poderes y Ia
correspondiente atonia de la democracia parlamentaria como forma de orga-
nizacién politica. Porque una cosa es el parlamentarismo de Presidente de
Gobierno (o incluso si se quiere, el parlamentarismo -presidencials) y otra
bien distinta su aparente transformacion, que creo patoldgica, en un parla-
mentarismo -presidencialista~.

MARC CARRILLO

La voluntad del legislador constituyente fue inequivocamente favorable a
la institucionalizacién de un Gobierno sélido frente al Parlamento. La primna-
cia del Presidente en el seno del Gobierno es un eslabon mds, de una cade-
na en la que la regulacién de la investidura del candidato a la Presidencia del
Gobierno, la configuracion del modelo alemin de mocién de censura cons-
tructiva, ademis de otros instrumentos de control politico y parlamentario, y
la posicién del Gobierno con relacion al ejercicio de la potestad presupues-
taria por las Cortes Generales, han dado como resultado un modelo de Poder
Ejecutivo preeminente sobre el Parlamento. Por supuesto, en la linea que se
consolida con el constitucionalismo surgido con posterioridad a 1945 en los
estados democraticos de Europa occidental. En consecuencia, no se puede
hacer abstraccién de este marco institucional, sobre todo, al objeto de com-
prender mejor que el sistema de partidos politicos es una légica consecuen-
cia de un régimen constitucional, que favorece una representacién politica
fundada en un pluralismo poco diversificado. Con partidos de estructura inter-
na muy piramidal, que otorga al lider el méximo protagonismo frente a la pro-
pia formacion politica que encabeza. La hegemonia politica del lider prima
por encima de cualquier otra consideracién, incluida la relativa a la salva-
guarda del principio constitucional que proclama que en su estructura y fun-
cionamiento internos, los partidos politicos deberin ser democriticos.

La experiencia que aporta la vida politica espafola pone de relieve, la
episodica excepcion que en los inicios supuso la UCD, las legislaturas bajo
gobierno del PSOE (1982-1996) y con gobierno del PP (1996-2004), la prima-
cia institucional y politica del Presidente del Gobierno ha dejado en un plano
muy secundario al partido politico que le daba apoyo a él y a su Gobierno.
Incluso, en situaciones en las que ambos partidos politicos carecian de mayo-
ria parlamentaria suficiente y precisaron de otros apoyos en las Cortes
Generales (el PSOE, entre 1993 y 1996, con apoyo de CiU; el PP, entre 1996
y 2000, con apoyo también de CiU). El balance que con la perspectiva de
veinticinco anos de régimen constitucional puede hacerse a este respecto,
manifiesta un alto grado de subordinacion del partido politico al Gobierno de
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turno. Ciertamente, no se trata de concluir que el Gobierno y el partido poli-
tico que le apoya en un régimen parlamentario deban llevar vidas paralelas,
pero los niveles de adhesion mostrados han supuesto una neutralizacién poli-
tica de los partidos politicos cuande han accedido al gobierno. De hecho, ha
disminuido el pluralismo. Uno de los efectos de esta renuncia a la autonomia,
de esta concepcidn del partido como correa de transmision del Ejecutivo, ha
sido trasladar la representacién de la critica social a los sindicatos.
Especialmente, pero no de forma exclusiva, en los Gobiernos del PSOE.

Otra de las causas del predominio institucional del Presidente que se ha
descrito, es que tampoco ha facilitado, cuando era preciso, la formacion de
gobiernos de coalicion. Si bien hay de reconocer en este caso, que también
confluyen otras y muy relevantes razones de orden politico que lo han impe-
dido (rechazo de las minorias nacionalistas periféricas a entrar en el
Gobierno),

Aunque habida cuenta de los ejemplos en sentido contrario producidos
en las Comunidades Autonomas (Euskadi, Galicia, Tlles Balears, Cantabria,
Aragon, etc., y mis recientemente en Catalunya,), el que no haya habido coa-
liciones de gobierno para configurar el Ejecutivo estatal puede haber tenido
mucho que ver en el hecho contrastado, que esta coalicion habia de hacerse
precisamente con partidos de dmbito autonémico.

La primacia del Presidente del Gobierno se ha trasladado tamb1en a las
formas a través de las cuales se articula la representacion politica. Sobre todo
al proceso electoral, en el que la configuracion de las candidaturas a las elec-
ciones, el Presidente del Gobierno ha incidido de forma particularmente deci-
soria, ya que tradicionalmente ha compaginado esta funcién con ia de
Secretario General o Presidente del partido. Cierto es que, en este aspecto,
los niveles de democracia interna han sido superiores en PSOE que en el PP,
cuestion ésta nada dificil de conseguir, atendida la estructura cesarista de
poder en esta dltima formacién politica. Y ésta es una reflexion general que
con matices, puede trasladarse a los partidos politicos de las nacionalidades
historicas, con la salvedad del PNV en Euskadi, donde la direccion de esta for-
macion politica ha ejercido un considerable poder influencia sobre el
Lehendakari, como se puso de manifiesto en la primera mitad de la década
de los ochenta con el Gobierno presidide por Garaicoetxea.

JaviEr GARCIA FERNANDEZ

La respuesta de esta pregunta ha de venir desde criterios metodoldgicos
provenientes mds de la ciencia politica que del Derecho.

En lo que concierne al primer tema, es decir, a la primacia del Presidente
del Gobierno en el partido que sustenta al Gobierno, debemos recordar, de
entrada, que en la experiencia constitucional espainola desde 1978 hemos
conocido las dos situaciones mas contrapuestas que se pueden dar: Presidente
con una posicidn débil en el seno de su partido (los Presidentes Suarez y



42 ENCUESTA SOBRE EL GOBIERNO

Calvo-Sotelo) y Presidente con una posicidén fuerte dentro de su partido (los
Presidentes Gonzilez y Aznar). En esta Gltima situacién se ha llegado a hablar
de -cesarismo-, especialmente con relaciéon al Presidente Aznar pues el
Presidente Gonzalez, desde diciembre de 1982, renuncid en cierto modo a
participar en la direccién cotidiana del P.5.O.E. aun sin perder en ningin
momento su poder v su control. El «cesarismo» intrapartidista tiene riesgos si
es exacerbado, como veremos a continuacion, pero entiendo que es necesa-
rio que el Presidente del Gobierno ostente una posicién preeminente, formal
y real, en el seno de su partido pues de lo contrario le resultari dificil man-
tener tanto el apoyo parlamentario (quiza no en los grandes temas pero si en
otros muchos de menor relieve) como la movilizacion del partido en el seno
de la sociedad para conservar el apoyo politico que el ciudadano ha de dar
al Gobierno. Las experiencias de los Presidentes Sudrez y Calvo-Sotelo lo
muestran a contrario sensy. A fortiori esta preeminencia politica es bdsica
cuando se trate de un Gobierno de coalicidon como se ha visto, y estamos
viendo, en los Gobiernos autonémicos. Es cierto que el cesarismo exacerba-
do cercena la visidon que debe dar el partido al Gobierno acerca del sentir de
la opinion pablica. Ese fue el caso del Presidente Aznar respecto a la guerra
contra Irak pues probablemente sofoct sensibilidades distintas que habia en
el Partido Popular y que habrian matizado o edulcorado el apoyo irrestricto a
la politica de Estados Unidos respecto a Irak, con los resultados electorales
conocidos.

Respecto al conjunto del sistema democratico espanocl, la preeminencia
del Presidente del Gobierno es, por si sola, una circunstancia inocua porque
se debe combinar con otras variables. Es cierto que la evidente personaliza-
cion de la Presidencia conduce a identificar éxitos vy fracasos con la persona
del Presidente antes que con el Gobierno pero la democracia espaiiola sopor-
ta un nivel moderado de personalizacidn del poder (y ocurre lo mismo en las
Comunidades Autdnomas) sin que resienta €l propio principio democritico:
el Presidente Gonzilez perdié las elecciones desde la Moncloa y quizd el
Partido Popular hubiera disfrutado de un score mis confortable sin la pre-
sencia en campana del Presidente Aznar.

Javier Garcia Roca

Se gana, sin duda, en la coordinacién de la actividad del Gobierno, v en
liderazgo y unidad, muy ligados a la facultad de direccidén politica —-guber-
namental y de la mayoria parlamentaria— desde esta posicidon de primacia, y
a veces jerarquia, del Presidente. Extremos, obvio, es decirlo sumamente
importantes y que conviene no deteriorar.

Se pierde en colegialidad gubernamental, critica y discusion interna,
pluralismo y controles intraorginicos, si ese liderazgo no se autolimita y
deviene excesivo como en algin caso en el pasado estimo que ya ha ocu-
rrido. Y se asume el riesgo —de no establecerse contrapesos— de que ese
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liderazgo se transforme en unanimidad en el Gobierno y unanimidad en el
partido; cabe entonces que el partido de la mayoria no canalice y vertebre
un conjunto de opiniones plurales emanadas de la sociedad hacia el Estado
sino que se convierta en séquito de un lider, frente a ello es menester
garantizar dosis suficientes de critica y discusion internas. El Congreso de
los Diputados ciertamente puede condicionar —y lo hace— el predominio
del Presidente, pero las propias elecciones generales se leen normalmente
por los ciudadanos como la seleccion de un Presidente tanto como el tiem-
po de escoger una nueva direccion politica o de confirmar o censurar la
previa.

Los limites a la actuacion del Presidente y del Gobierno y de la mayo-
ria que dirige procederin entonces de otros poderes: de las minorias pre-
sentes en el Parlamento; de la opinién pablica expresada en elecciones, y
con ocasion del control parlamentaric de la oposicidén a través de los
medios de comunicacion, asi como de otras formas directas o participativas
de ejercicio de la soberania; y, por ultimo, de unas actuaciones judiciales
independientes que garanticen la divisién de poderes. Ha habido impor-
tantes decisiones del Tribunal Supremo (v.gr. el caso del nombramiento del
Fiscal General del Estado vy la subsiguiente doctrina emanada sobre los
elementos reglados en los actos politicos, o en materia de secretos oficia-
les y en tantos otros) y del Tribunal Constitucional. Quiza con ello baste y
no haga falta limitar un poco el poder presidencial desde una colegialidad
interna al Gobierno y una fuerte democracia interna al Partido, pero tengo
dudas, pues creo con caricter general que las reglas de la division de pode-
res deben proyectarse sobre cualesquiera 4mbitos de poder por semejantes
razones a las que la lucha por el Derecho objetivo comienza por la defen-
sa del derecho subjetivo.

Por otra parte, el riesgo abstracto de excesos en el liderazgo presiden-
cial del cual advierto tampoco debe sobredimensionarse en nuestro ordena-
miento constitucional segin la experiencia concreta que albergamos.
Estamos, por ejemplo, muy lejos afortunadamente de la grave situacidon oca-
sionada en Italia por el Presidente Berlusconi quien sucesivamente asumio
primero el Ministerio de Exteriores, y parece querer asumir ahora el de
Economia, ha monopolizado medios de radiodifusién publicos y privados, v,
entre otras cosas, realizo un autoritario intento de erigir su poder en inmune
mediante una Ley de inmunidades de cargos piblicos que la Corte
Constitucional se vio obliga a anular tras el planteamiento de una cuestion
de inconstitucionalidad (Sentencia de 13 de enero de 2004). Pero es mejor
prevenir que curar.
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5. ;Que puntos de los abordados en la Ley 50/1997, del Gobierno, le mere-
cen una opinion mdas favorable o, en su caso, mds critica? ;Cree gue estdan bien
reguladas las competencias del Gobierno cesante que continua en funciones?

ENRIQUE ALVAREZ CONDE

Era realmente necesario adoptar un Ley del Gobierno v entendemos que
€s positivo que se irate de una ley de minimos que regule Gnicamente la posi-
cion del Gobierno como érgano constitucional, es decir el niclec esencial de
la configuracion del Poder ejecutivo, como expresamente se sefiala en la
Exposicion de Motivos, sin descender 2 los drganos de detalle dado el propio
significado de la funcién de Gobierno y a fin de que se ponga término a una
determinada normativa preconstitucional, fundamentalmente la Ley de Régimen
Juridico de la Administracion del Estado de 1957, asi como a la derogacion de
otras leyes posteriores a la Constitucién que han regulado la materia.

Ademas de lo positivo del tratamiento de minimos, la Ley del Gobierno
resuelve una serie de cuestiones sobre las que se habian planteado ciertas
polémicas doctrinales y con ello viene a reforzar el principio de seguridad en
el dmbito del Gobierno. Asi, la composicién del Gobierno y la determinacién
de su estructura, son algunos de los temas que se recogen en la Ley.

Una de las cuestiones que aborda la Ley del Gobierno es la composicion
del Gobierno. Lo que resulta muy positivo y pone fin a una vieja polémica en
este sentido.

La Constitucion dispone en su articulo 98.1: «El Gobierno se compone del
Presidente, de los Vicepresidentes en su caso, de los Ministros y de los demds
miembros que establezca la ley-. La actual Ley del Gobiemno, siguiendo la
redaccién del precepto constitucional atribuye la condicion de miembros del
Gobiernc a los ya mencionados, pero con la particularidad de cerrar el tema
definitivamente. La Ley del Gobierno Gnicamente considera miembros del
mismo al Presidente, al Vicepresidente vy a los Ministros. No predica, sin
embargo, a diferencia de otros modelos, esta condicion de los Secretarios de
Estado, tema este especialmente problemitico por la distinta posicion politi-
ca de los Secretarios de Estado, algunos de los cuales pueden y deben ser asi-
milados a los Ministros v otros no, y por otras cuestiones que histéricamente
han tenido una relevancia politica indudable, como es el caso del principio
de especialidad de fuero que tienen los miembros del Gobierno.

La problemitica de este precepto es sumamente importante, ya que hay
que tener en cuenta lo establecido en el articulo 103.2 y la prictica que se ha
seguido a este respecio.

Realmente, la redaccion constitucional no es muy afortunada, pues surge
la duda de si la referencia a la ley afecta Ginicamente «a los demds miembros
del Gobierno- o a todos sus componentes. Es decir, se trata de establecer si
existe © no una auténtica reserva de ley a la hora de determinar la composi-
cion del Gobierno. Una solucidn negativa podria tener un cierto apoyo en lo
dispuesto en el articulo 103.2, donde no se establece una auténtica reserva de
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ley, que tendria plena aplicacién ya que los miembros del Gobierno gozan
también de la consideracién de organos de la Administracién. La segunda
solucitn, es decir, la existencia de una auténtica reserva de ley, parece ser la
correcta y la que se deduce de los debates parlamentarios, llegindose inclu-
s0, en ciertos momentos del proceso de elaboracion de la Constitucion, a exi-
girse la necesidad de una ley orginica para regular la composicion del
Gobierno. Ahora bien, no creemos que se trate de una reserva de ley abso-
luta, sino relativa, cabiendo perfectamente la posibilidad de que la ley deter-
mine el niimero concreto de Ministerios ¢ que lo deje a la discrecionalidad
del Presidente del Gobierno.

La Ley del Gobierno viene a resolver esta cuestién al determinar que «a
creacién, modificacion y supresién de los diferentes Departamentos
Ministeriales se llevarin a cabo mediante la aprobacién del correspondiente
Real Decreto-, v asi su articulo 2.2j) establece que entre las funciones que
corresponden al Presidente del Gobierno se encuentra la de «rear, modificar
y suprimir, por Real Decreto, los Departamentos Ministeriales, asi como las
Secretarfas de Estados vy «Ja aprobacidon de la estructura orginica de la
Presidencia del Gobierno». Esto resulta compatible con lo establecido en la
Sentencia 60/1986, de 20 de mayo, a proposito del recurso de inconstitucio-
nalidad interpuesto contra el Real Decreto-Ley 22/1982, de 7 de diciembre. En
esta Sentencia el Tribunal Constitucional sefiala que estamos en presencia de
la llamada .reserva relativa de leys, «que permite compartir la regulacion de
una materia entre la ley, o norma con fuerza y valor de ley, v el Reglamentos.
Es mis, la sentencia reconoce que la Constitucion no ha reservado expresa y
directamente a la ley la creacion, modificacidon y supresion de los
Departamentos ministeriales, que aparecen configurados ¢como organos com-
plejos que vertebran la Administracion del Estado.

En cuanto a las competencias del Gobierno cesante o Gobierno en fun-
ciones, una de las novedades importantes de la Ley del Gobierno, entendemos
que 1a problematica relativa a esta cuestion afecta a dos 6rdenes de cuestio-
nes. Por un lado, a su duracion, tema éste dificil de precisar y que depende
del supuesto de cese del mismo y del proceso del nombramiento del nuevo
Gobierno, para ¢l cual no existe un plazo fijo. Es de desear que su existen-
cia sea corta, pero ésta se puede prolongar por un tiempo largo. Pensemos,
por ejemplo, en el supuesto de que el cese haya sido por la celebracion de
elecciones generales y que el nombramiento del Presidente del Gobierno fra-
case en el plazo establecido en el articulo 99, con lo cual habria que disol-
ver las Cortes y convocar nuevas elecciones. Y por otro lado, se plantea el
problema de la posicion constitucional del mismo. Creemos que debe limi-
tarse a despachar los asuntos ordinarios y urgentes, teniendo en cuenta que
su especial situacion no debe suponer un freno en la actividad de la
Administracion. Se trata, pues, mds de gestionar que de gobernar, de acuer-
do con el principio de lealtad constitucional con el nuevo gobierno emer-
gente y con los demds érganos constitucionales. Por ello, no puede tener la
misma posicién constitucional, ya que parece logico admitir que no pueda
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disolver las Camaras, plantear una cuestion de confianza, ni ser objeto de una
mocidon de censura. Asi pues, su gestion debe ir encaminada a preparar y
facilitar la asuncién de funciones del nuevo equipo gubernamental. De otra
forma, podriamos encontrarnos ante un auténtico fraude de ley, pues el
Gobierno en funciones ha dejado de ser un érgano politico para convertirse
€n un Organo técnico, cuya misidén fundamental es el impedir el horror vacui.

El régimen juridico del Gobierno en funciones debe partir de los distin-
tos supuestos que contempla nuestra Constitucion. En efecto, no es la misma
la posicion juridica del Gobierno tras la convocatoria de elecciones que tras
la celebracién de éstas. En el primer caso, todavia no hay Gobiemno en fun-
ciones, existiendo la presuncion de que la actuacion de aquél no puede ser
la misma que antes de la convocatoria electoral. En el segundo caso, si que
existe un Gobierno en funciones, debiendo limitarse legalmente su actuacién.
En los demais supuestos de cese del Gobierno (pérdida de confianza parla-
mentaria, dimisién o fallecimiento del Presidente), la actuacion del Gobierno
en funciones puede ser juridicamente distinta.

Esta distincién no es efectuada por la Ley del Gobierna, donde se esta-
blece €l principio general, con independencia de cual sea el supuesto de cese,
de que el Gobierno en funciones facilitara el normal desarrollo del proceso
de formacioén del nuevo Gobierno vy el traspaso de poderes al mismo y limi-
tard su gestion al despacho ordinario de los asuntos piiblicos, absteniéndose
de adoptar, salvo casos de urgencia debidamente acreditados, cualesquiera
otras medidas. A continuacion la Ley del Gobierno establece cuiles son las
facultades que en ning(in caso podri ejercer el Presidente y el Gobierno:

a) En el caso del Presidente, éste no puede proponer al Rey la disolucién
de las Camaras o de las Cortes Generales, piantear la cuestion de confianza y
proponer la convocatoria de un referéndum consultivo.

b) En el caso del Gobierno, éste no podra aprobar el proyecto de Ley de
Presupuestos Generales del Estado ni presentar proyectos de ley al Congreso
de los Diputados, o en su caso, al Senado.

Asimismo, las delegaciones legislativas otorgadas por las Cortes Generales
quedaran en suspenso durante todo el tiempo que el Gobierno esté en fun-
ciones como consecuencia de la celebracion de elecciones generales,

MANUEL ARAGON REYES

Creo que, en general, la regulacion del Gobierno contenida en esa Ley es
acertada, tanto por lo que se refiere a las competencias del Gobiemno, al fun-
cionamiento del Consejo de Ministros y al control de la actuacidon del
Gobierno, donde no hay zonas inmunes al control jurisdiccional cuando se
trata de actos con eficacia juridica. En cuanto a la composicion del Gobierno,
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estimo que es un acierto que los Secretarios de Estado no sean miembros del
Gobierno, pues lo contrario (pese a la aparente apertura constitucional a «otros
miembros del Gobierno- distintos de los Ministros) podria acarrear graves difi-
cultades tedricas y practicas. También considero acertado el tratamiento del
status» de los miembros del Gobierno v especialmente del Presidente, que es
coherente con una forma de parlamentarismo presidencial como la nuestra,
pero que no se desliza hacia un parlamentarismo «presidencialista».

Por lo que se refiere a las competencias del Gobierno «en funcioness, creo
que se ha optado por una solucion equilibrada, que huye tanto de la indefi-
nicién {peligrosa) como del excesive detalle (incompatible, por su rigidez,
con la flexibilidad de actuacion gubernamental). No me parece, en cambio un
acierto que la prohibicion de emanar decretos legislativos se contraiga solo al
caso de Gobierno en funciones por celebracion de elecciones generales; tam-
bién se deberia haber extendido a los Gobierno en funciones por pérdida de
la confianza parlamentaria.

Dicho todo lo anterior, no debo ocultar una critica que me merece la Ley
del Gobierno respecto de una materia muy concreta. Se ha perdido lamenta-
blemente otra ocasion mis para regular detalladamente, como es tan necesa-
rio, el modo de preparacion de los proyectos de ley (cometido que no cum-
ple de manera completa la Ley del Gobierno, porque esa materia la trata muy
escuetamente). La fase previa de la iniciativa legislativa gubernamental estd
muy necesitada en nuestro pais de una adecuada y detallada regulacion.
Hubiera sido una buena ocasion para hacerlo el de la Ley del Gobierno. Parece
que tendrd que aguardarse para una nueva ocasion, con perjuicio, mientras
tanto, para la técnica normadora de la que estamos bastante huérfanos.

MARC CARRILLO

El contenido de la Ley 50/1997, del Gobierno, ha de ser puesto en rela-
cion con la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion, Competencia y
Funcionamiente de la Administracion Central del Estado (LOFAGE). En este
sentido, una de las cuestiones que a mi criterio son exigibles en un Estado
democritico moderno, es que los cambios politicos surgidos de la legitimidad
popular que otorga el resultado obtenido en las urnas y que den lugar a una
nueva mayoria ¥ a un nuevo Gobierno, no conlleven, sin embargo, un cam-
bio radical en la estructura directiva basica del aparato administrativo del
Estado, Fs decir, que ante los legitimos cambios politicos, se hace preciso que
lo que constituye la columna vertebral de la Administracién no se vea radi-
calmente transformado por el color politico de quien gobierne. Para ello, es
una imperiosa necesidad introducir un mayor nivel de funcionarizacién de la
vida politica, en niveles administrativos que han de alcanzar a los directores
generales, y sin la salvedad que establece el articulo 18.2 de la LOFAGE. No
se trata de limitar en términos absolutos la libertad de eleccion del Ministro
que propone al Gobierno el nombramiento de un Director General, sino de



48 ENCUESTA SOBRE EL GOBIERNO

acotar dicha libertad al dmbito de lo altos cuerpos de funcionarios de la
Administracion civil del Estado. Ciertamente, ello exige también algo de supe-
rior alcance, como es la configuraciéon de la carrera administrativa, tanto en el
dmbito de la Administracién del Estado como en la de las CCAA, con nuevos
criterios de racionalidad y servicio pablico, al margen de los vaivenes de la
vida politica. El ejemplo que ofrece el servicio puablico francés, con I’Ecole
Nationale de I'Administration al frente, es buen referente.

Acerca de la regulacién de las competencias del Gobierno cesante pre-
vistas en el Titulo IV de la Ley 50/1997, dada la controversia més reciente sus-
citada por el nombramiento de altos cargos para 6rganos constitucionales (y
mas especificamente, para la provisién de las dos plazas de magistrados para
el TC, a propuesta deil Gobierno), como consecuencia del cambio de mayo-
ria politica en las Cortes Generales, no estaria de mas introducir alguna pre-
¢ision mas taxativa sobre las facultades que no podri ejercer el Gobierno. En
este sentido, y a fin de excluir todo tipo de incertidumbre sobre el alcance
que deba tener el despacho ordinario de asuntos ptblicos, seria procedente
incluir entre las facultades que un gobierno en funciones no puede ejercer,
las referidas a la prohibicion de proponer altos cargos para 6rganos constitu-
cionales (entiéndase esta clausula en sentido amplio, y no exclusivamente a
los érganos constitucionales a los que se refiere la LOTC).

JaviEr Garcia FERNANDEZ

Sobre este punto hay interesantes y muy atinadas reflexiones de los pro-
fesores Parejo Alfonso, Lopez Guerra, a los que de entrada me remito. La cri-
tica mis intensa que puede hacerse a esta Ley del Gobierno es su modestia
conceptual y su relativo sometimiento a las determinaciones de la Ley cuan-
do, como hemos apuntado algunos autores (Lopez Guerra, yo mismo), el
Gobierno, en cuanto 6rgano constitucional, debe gozar de una mayor auto-
normatividad aun con los limites que veremos en el parrafo siguiente. Es tam-
bién criticable la indefinicion de las disposiciones organizativas internas a que
alude el articulo 17.b) de la Ley pues el régimen juridico del funcionamiento
del Consejo de Ministros exige una mayor determinacion conceptual y nor-
mativa para solventar, entre otros problemas, la oscuridad que dimana de ias
Instrucciones para la tramitacion de Asuntos en los 6rganos colegiados del
Gobierno. Ademas, quizd hubiera sido necesario regular con mas flexibilidad
la composicion del Gobierno para ajustar mejor la accién de los Secretarios
de Estado y para dotar de mayor fuerza politica a algunos drganos de apoyo
al Presidente del Gobierno. En esa linea, la regulacion del Secretariado del
Gobierno aporta alguna perplejidad porque el hiperbélico articulo 9 que lo
regula contrasta con la realidad de que ese importante 6rgano de apoyo se
disuelve en una modesta Direccién General. Si se crea ex lege un Secretariado
del Gobierno es para dotarle, por si solo, de rango ministerial y otro tanto
habria de decirse del Gabinete de la Presidencia del Gobierno cuyo titular
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deberia ostentar también la condicioén de Ministro. Se dird que nada impide al
Presidente del Gobierno dar rango ministerial a los titulares del Secretariado
del Gobierno! v del Gabinete de la Presidencia pero lo cierto es que a la hora
de organizar la estructura del Gobierno los Presidentes no quieren aparecer
ante la opinidén pablica como despilfarradores por lo que renuncian a elevar
al rango ministerial a dos 6rganos fundamentales para la buena marcha del
Gobierno. Si la Ley les diera hecho ese rango ministerial, se verian obligados
a aceplarlo. Por Gltimo, parece también mejorable el tratamiento al Gobierno
cesante, como veremos mds abajo.

Esto no quiere decir que la Ley del Gobierno sea criticable en su conjun-
to. Si pasamos a los puntos positivos, lo primero que hay resaltar en positivo
es la propia elaboracion y subsiguiente vigencia de la Ley. Aunque la Ley de
Régimen Juridico de la Administracion del Estado de 1957 permitia una apli-
cacién parcial conforme a la Constitucion, tanto por razones «estéticas» como
por la gran cantidad de lagunas que contenia, se habia hecho necesaria su sus-
titucién mixime cuando la Ley 10/1983, de 16 de agosto, de Organizacion de
la Administracién Central del Estado, fue un revival ajeno a los principios mas
modernizadores que se desprendian de la Constitucion. El Gobierno es un
érgano constitucional muy escuetamente tratado en la Constitucion (como
pasa en otros muchos paises) que necesita un corto desarrollo legislativo y es
bueno que se desarrolle mediante normas de rango reglamentario siempre que
estén bien definidas en la propia Ley. El Gobierno debe ser un érgano aut6-
nomo, lo que comporta gran libertad de autorregulacién al margen del
Parlamento (asi lo he sostenido en mi libro El Gobterno en accidn, 1995) y una
escueta regulacion legislativa y una precisa y nitida regulacién reglamentaria
del Gobierno conllevan estabilidad y evitan el oscurantismo en que pueden
incurrir los Gobiernos, tentados de dictar normas internas carentes de defini-
cién y de rango que ni siquiera se publican. Desde este punto de vista, la mera
existencia de la Ley del Gobierno aporta estabilidad y transparencia.

Conviene hacer, ademis, un ripido repaso a los elementos positivos de
la Ley. Como elementos positivos se pueden citar:

» la consideracion del Gobierno como 6rganc complejo compuesta por
otros organos colegiados o individuales, con lo que se resuelve la ana-
cronica identificacion Gobierno = Consejo de Ministros que atin defen-
dian eminentes cultivadores del Derecho publico,

2. Se dira, no sin alguna razon, que el verdadero titular del Secretariado del Gobierno es el
Ministro de la Presidencia pero eso sélo es cierto a medias. En primer lugar porque desde 1996
el titular de ese Departamento ministerial es, ademds, Vicepresidente del Gobiemno, por lo que el
verdadero responsable politico del Secretariado es el Subsecretario de la Presidencia que posee
un rango quizd insuficiente. En segundo lugar porque aun cuando el Ministerio de la Presidencia
estuviera disociado de una Vicepresidencia del Gobierno, aquél tiene atribuidas otras muchas fun-
ciones politicas y coordinadoras que rebasan las que corresponden al Secretartado (coordinacion
legislativa, relaciones con las Cortes, politica informativa, Patrimonio Nacional, politica de publi-
caciones, asistencia logistica a la Presidencia, etc.).
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+ la discreta descripcion de las funciones del Presidente del Gobierno
aunque en parte constituya una reproduccion de los preceptos cons-
titucionales;

* la atribucién al Presidente de la competencia para establecer la estruc-
tura del Gobierno superando la decimonénica reserva de ley;

* la fijacion del caracter secreto de las deliberaciones del Conseijo de
Ministros que hasta hace poco estaba regulada, de pasada, en el Real
Decreto 707/1979, de 5 de abril, por el que establece la férmula de
toma de posesion de cargos o funciones publicas;

* la legalizacion de la Comisiéon General de Secretarios de Estado y
Subsecretarios pues la Ley 10/1983, de 16 de agosto, de Organizacién
de la Administracion Central del Estado, s6lo contemplaba la Comision
de Subsecretarios;

¢ la definicion y subsiguiente legalizacion del Secretariado del Gobierno
a pesar de sus incoherencias;

» la previsién del Gobierno en funciones, del que luego hablaremos;

* la descripcién, jerarquia y forma del sistema de fuentes reglamentarias;

* la cobertura legal del estatuto de los Ex — Presidentes del Gobierno.

Como puede observarse por esta relaciébn de materias, la Ley del
Gobierno contiene aspectos positivos. Nada positivo es, sin embargo, el tra-
tamiento del Gobierno cesante empezando por la terminologia pues el arti-
culo 21 de la Ley utiliza una terminologia que no esta en la Constitucidon que
en su articulo 101.2 habla de Gobierno cesante. Pero mas alla de esta cues-
tion menor hay que apuntar que dicho precepto de la Ley se basa en con-
ceptos indeterminados y demastado abiertos cuyos riesgos so6lo se han visto
en la forma como se ha comportado el Gobierno cesante del presidente
Aznar: desde la resoluciéon de numerosisimos concursos para la provision de
puestos de trabajo hasta el tema, mis grave, de la intentada propuesta al Rey
del nombramiento de Magistrados del Tribunal Constitucional. Para evitar
equivocos y para no caer en el extremo opuesto de un Gobierno cesante
paralizado habria que incluir alguna referencia mdis precisa a la prohibicién
de realizar actos que sélo se legitiman en la relacién fiduciaria establecida
entre el Congreso de los Diputados y el Presidente del Gobierno. Un
Presidente del Gobierno cesante carece de confianza parlamentaria y no
puede realizar ningin acto que presuponga esa confianza como es la pro-
puesta de Magistrados del Tribunal Constitucional o decisiones similares.

Por otra parte, como se ha visto también en los meses de enero a marzo
de 2004, convendria acotar el margen de actuacion del Gobierno que no es
aun cesante pero que ya carece de confianza parlamentaria porque el
Congreso esti disuelto. Ese Gobierno, aun cuando no sea cesante en térmi-
nos constitucionales, debe evitar adoptar acuerdos de pleno contenido politi-
o como, por ejemplo, nombrar dos altos cargos en el Ministerio de Asuntos
Exteriores y siete Embajadores, como ha ocurrido con el Gobierno del
Presidente Aznar. Si aplicamos al pie de la letra el articulo 21 de la Ley del
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Gobierno, el Gobierno que carece de confianza parlamentaria por disolucién
de la Camara que la otorga no tiene vedada ninguna actuacidn, lo que no deja
de producir perplejidad. Por todo ello no seria inconveniente repasar las pre-
visiones del articulo 21 de la Ley del Gobierno, ponerse en la perspectiva del
malpensado y acotar méds la accion del Gobierno que, por cualquier razon,
carece de la confianza parlamentaria.

JAVIER GARCia Roca

Me centraré en la problemaitica del Gobierno en funciones aunque otros
aspectos de dicha Ley podrian ser igualmente mejorados, aprendiendo de
diversas experiencias adquiridas, no obstante, coherentemente con lo
expuesto —la necesidad tanto de completar la Ley del Gobierno como de
emanar un Reglamento interno de funcionamiento— me parece positiva una
discusion sobre la tentativa de formalizar en la Ley ciertas reglas.

Recuérdese que el art. 101 CE recoge los casos en que se produce el
cese del Gobierno ademis de tras la celebracion de elecciones generales, y
prescribe que «el Gobierno cesante continuarid en funciones hasta la toma
de posesion del nuevo Gobierno». Pero no se especifica alli con qué com-
petencias debe producirse esta continuidad en el funcionamiento ordinario
de las instituciones. Un vacio que fue pronto detectado en la practica y en
varios estudios doctrinales, iniciiandose un debate atn no concluso sobre las
razonables limitaciones en las facultades de un Gobierno que se encuentra
en tal situacion transitoria de provisionalidad y prérroga; v con mayor razén
si, tras perder las elecciones, se encuentra a la espera de pasar el testigo a
la oposicién.

La Ley del Gobierno de 1997 dedicé su Titulo V —ciertamente pom-
pPOsO pues posee un Onico articulo (art. 21)— a regular este extremo. A la
citada disposicion constitucional se anadioé aqui que «con las limitaciones
establecidas en la esta Ley». En sintesis, se dice que el Gobierno en fun-
ciones facilitard el normal desarrollo del proceso y el traspaso de poderes
v que «imitard su gestidn al despacho ordinario de los asuntos pablicoss,
absteniéndose de adoptar cualesquiera otras medidas salvo casos de urgen-
cia que asi lo justifiquen o por razones de interés general debidamente
acreditados (apartado 3.9). Y, en los apartado 4.2 v 5.2, esta clausula gene-
ral tan abierta —si bien no es sencillo limitar la actuacion del Gobierno en
funciones de otro modo— se concreta mediante un enunciado ejemplifica-
tivo de algunas facultades que vienen expresamente vedadas: disolver las
Camaras, plantear la cuestion de confianza, proponer la convocatoria de un
referéndum consultivo, aprobar el proyecto de ley de presupuestos gene-
rales, v presentar provectos de ley. La razédn de ser de estas prohibiciones
a la actividad del Presidente o del Gobierno es manifiesta: son actos guber-
namentales que expresan una direccién politica propia y no de mera ges-
tion ordinaria o de trimite.
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La experiencia sobrevenida en una pluralidad de supuestos de hecho,
particularmente los producidos en el reciente cambio en el 2004 de un
Gobierno a otro de distinto partido, sin embargo, puede llevar a pensar que
podria no ser ocioso ampliar las prohibiciones contenidas en ese enunciado
ejemplificativo. No tanto con afin de que fuere un enunciado cerrado y
exhaustivo, lo que es imposible, sino para acabar de perfilar mediante este
método inductivo y ejemplificativo aquello gque no debe de hacerse; es decir,
formulado en positivo ¥ no en negativo, el Gobierno en funciones debe res-
tringirse al despacho de asuntos corrientes vy urgentes: mantener engrasada y
en marcha la maquinaria estatal pero en posicién de stawd by. Asi ha habido
debates politicos sobre un haz de supuestos conflictivos, mencionaré algunos
de los que me viene a la memoria: el relevo de las tropas en Irak, la parali-
zacion del trasvase del Ebro, el nombramiento de nuevos magistrados del
Tribunal Constitucional —que sorprendentemente no fueron nombrados antes
de las elecciones—, designaciones en la ctipula de la carrera por el Consejo
Fiscal a propuesta del Fiscal General, la desclasificacidn parcial de documen-
tos del Centro Nacional de Inteligencia (CNI) relacionados con la responsabi-
lidad gubernamental en los sucesos del 11-M. Hasta el punto de que el pari-
do vencedor de las elecciones pidié pablicamente al Gobierno en funciones
que le consultase todas las decisiones relevantes.

Es pronto para que un jurista pueda distanciarse y abstraerse, pero quiza
podrian incorporarse algunas limitaciones expresas mis al art. 21 LG, incluso
cabria pensar —como hipétesis de razonamiento— en la introduccién de un
derecho a ser consultado del nuevo Gobierno emergente en situaciones con-
trovertidas y urgentes, verdaderos casos dudosos. No obstante, me parece que
este derecho no seria nada sencillo de articular como tal en la Ley, probable-
mente estemos —eso si— ante un razonable uso constitucional entre
Gobierno y oposicién que resultarfa duro de formalizar en normas escritas.
No todo debe estar en las leyes en una organizacion constitucional. Y tam-
poco estoy seguro de que fuese por si mismo suficientemente eficaz el ana-
dido de nuevas prohibiciones, serfa cavar un pozo sin fondo, ya que no
puede predeterminarse toda la actividad gubernamental a través de limitacio-
nes expresas. Me temo que sin asumir la necesidad y la obligatoriedad de
unos usos v correcciones, verdaderas convenciones constitucionales, que lie-
ven a cierta lealtad entre partidos —en interés del Estado— en estas situacio-
nes de traspaso de poderes tras la pérdida de unas elecciones siempre que-
darin asuntos fuera de las prohibiciones legales, y seguirin siendo precisas
cldusulas generales del tipo del que la Ley recoge. Pero afiadir alguna limita-
cién mas probablemente no hiciere dafio alguno, si hubiere de reformarse la
Ley del Gobierno en su conjunto por cualquier otro motivo, alguna eficacia
tendria como recordatorio o indicador de los graves impedimentos en su
actuacidon que aquejan a un Gobiemno en funciones.
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6. ;/Qué peso real ostenta en el dmbito de nuestro Poder ejecutivo la
Comision General de Secretarios de Estado y Subsecretarios?

ENRIQUE ALVAREZ CONDE

El articulo 98 de la Constitucion se refiere Unicamente al Presidente y los
Ministros como miembros del Gobierno estableciéndose la posibilidad de
Vicepresidentes y «otros miembros», con lo que parece aludir a los Secretarios
de Estado. Sin embargo, la Ley del Gobierno, como hemos sefialado ante-
riormente, no predica esta condiciébn de miembros del Gobierno de los
Secretarios de Estado.

La Comisién General de Secretarios de Estado y Subsecretarios, fue creada
por un acuerdo del Consejo de Ministros de 1 de octubre de 1976. La LOACE
sefalaba que tendrin como funcion el estudio y preparacion de los asuntos
sometidos a deliberacion del Consejo de Ministros. Celebra sus reuniones los
miércoles de cada semana, teniendo un caricter preparatorio de las del Consejo
de Ministros. Es decir, todos los asuntos que vayan a ser sometidos a la delibe-
racién de éste deben ser examinados previamente por la Comision, la cual, aun-
que emite informes dirigidos al Gobierno, nunca adopta decisiones por dele-
gacion de éste. En sus reuniones no hay votaciones formales, entendiéndose
aplazados o retirados los asuntos cuando hay oposicion de uno o varios
Departamentos. La decision al respecto corresponde a su Presidente, al
Vicepresidente del Gobierno o, en su defecto, al Ministro de la Presidencia (que
aumenta de este modo su preeminencia en relacidon con sus compaferos de
gabinete), del cual incluird el asunto en el indice correspondiente.

En conclusion, es posible afirmar, con un cierto cariacter simplificador,
que la Comision General de Secretarios de Estado y Subsecratrios ejerce una
doble funcién. Por un lado es un organo técnico, que actua a modo de filtro,
en relacién con las cuestiones que ha de abordar el Consejo de Ministros, agi-
lizando su funcionamiento v facilitando asi las decisiones de éste, con la fina-
lidad de que se reduzcan al ambito estrictamente politico. Por otro lado, tam-
bién tiene la condicidn de organo politico, pues en sus reuniones se llega a
acuerdos que pueden contar con el parecer contrario y diferente de distintos
Departamentos Ministeriales, especialmente los llamados Ministerios horizon-
tales (Economia y Hacienda, Administraciones Publicas y Presidencia).

MANUEL ARAGON REYES

Me parece que un peso importante, en el Ambito interno de la actuacion
del Gobierno, como organo de preparacion de los Consejos de Ministros y de
filtraje de las propuestas de decision, separando lo importante de lo que lo es
menos v que, practicamente, queda zanjade en la Comisidn a que nos esta-
mos refiriende. Digo todo ésto basado en referencias indirectas puesto que
no tengo directa constancia (ni hay, que yo sepa, trabajos publicados sobre
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el particular) del funcionamiento y trascendencia real de la Comisién General
de Secretarios de Estado y Subsecretarios.

MARC CARRILLO

Antes que nada, es preciso recordar que La Comision General de
Secretarios de Estado y Subsecretarios (CGSSE) estd concebida por la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno (LG), como un drgano de cola-
boracion y apoye al Gobierno. En este dmbito de la estructura organizativa del
aparato administrativo del Estado se integran también, los Secretarios de
Estado, el Secretariado del Gobierno y los Gabinetes (ya sean del Presidente
del Gobierno, de los Vicepresidentes, de los Ministros o de los Secretarios de
Estado) (art. 8 LG). La CGSSE fue creada por un Acuerdo de Consejo de
Ministros de 1 de octubre de 1976, que nunca ha sido publicado oficialmen-
te. Estd integrada por los titulares de las Secretarias de Estado y por los
Subsecretarios de los distintos Departamentos Ministeriales. No obstante, la
representacion de cada Departamento en ta CGSSE es desigual, fruto de ia dis-
tinta organizacion y estructura interna de los Departamentos Ministeriales. Asi,
el nimero de Secretarias de Estado en cada Ministerio, hace que algunos de
éstos dispongan de una sobrerepresentacién en la CGSSE. La presidencia de
este 6rgano corresponde a un Vicepresidente o, en su caso, al ministro de la
Presidencia. Las reuniones tienen caricter preparatorio de las sesiones del
Consejo de Ministros. Y en ningin caso, la CGSSE podrd tomar decisiones o
acuerdos por delegacidn del Gobiernc. En este sentido, todos los asuntos que
vayan a someterse a la aprobacion del Consejo de Ministros deben ser exa-
minados por la CGSSE, con excepcidn de aquéllos que se determinen por las
normas de funcionamiento del Gobierno.

En el ambito de la organizacion de los Gobiernos de las Comunideades
Autonomas, la funcidn equivalente a la CGSSE estd atribuida a 6rganos de
similares caracteristicas. En Catalunya, por ejemplo, es el Consejo Técnico el
organo homodnimo, cuyo reglamento fue aprobado por Acuerdo de Gobierno
de 23 de mayo de 1996, que modificé una regulaciéon anterior de 17 de
diciembre de 1990 del Consell Técnic del Gobierno de la Generalidad de
Cataluria. Es concebido como un Organo de apoyo técnico al Consejo
Ejecutivo o Gobierno de la Generalidad. Se concibe como un organo cole-
giado, al que corresponde el analisis y estudio, asi como la funcién de dicta-
minar las disposiciones, acuerdos v el resto de asuntos que han de ser some-
tidos a la aprobacién del Gobierno, ademids de aquéllos otros que el
Presidente de la Generalidad o los Consejeros le encarguen.

La raz6bn de ser la CGSSE como organo de apoyo responde a la necesi-
dad de resolver uno de los grandes problemas de funcionamiento que ha
afectado al Gobierno. De acuerdo con Santamaria Pastor, se cifran en dos: el
primero de ellos, es consecuencia de la atribucion al Gobierno de un cimu-
o ingente de decisiones, lo que hace que en cada reunién del Consejo de
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Ministros se hayan de resolver un ntimero incontable de asuntos. 8i a ello se
afiade que en muchas ocasiones, son de una gran complejidad tanto técnica
como politica, el resultado es que las dificultades en el proceso de decision
del Gobierno se acrecientan. Con esta acumulacion de trabajo, parece evi-
dente que el Fjecutivo no puede dedicarse a abordar a fondo todas las cues-
tiones. Y, en algunos casos, si el Gobierno se adentra en la discusién técnica
de los asuntos, corre el riesgo de dejar aparcado o incluso abandonar el deba-
te v la direccion politica que es lo que en realidad le corresponde hacer. El
segundo se explica porque la acumulacién de asuntos provocaba que su lle-
gada al Consejo de Ministros lo fuese en un estado de escasa elaboracion téc-
nica y/o politica, razon por la cual los debates y la decision en el seno del
Gobierno podia eternizarse, cuando no resultar inutiles.

Por tanto, la operatividad de la CGSS se basa en su configuracion como
organo de preparacion de las sesiones del Gobierno, de acuerdo con tres
requisitos: que estén representados todos los Departamentos Ministeriales;
que lo formen los cargos politicos de nivel inferior a Ministro; vy que mate-
rialmente resuelva la mayor parte de los expedientes, que después seran tra-
tados en el Consejo de Ministros, que serd quien los apruebe formalmente.
La experiencia ha puesto de manifiesto que se trata de un drgano de depu-
racion técnica y de seleccion v analisis politica de los asuntos. Pero mis alld
de estas funciones, la CGSSE no ejerce otras que puedan suponer la exis-
tencia de un cierto poder o capacidad de influir en decisiones de relieve poli-
tico. Los ejemplos que ofrecen el Derecho y la Ciencia de la Administracion
comparados, consistentes en que los altos funcionarios que se incorporan a
estos Organos del aparato administrativo del Estado, pueden llegar a tener un
nivel de incidencia en Iz decisién final del Gobierno, no parece que puedan
darse en €l caso del CGSSE. Mis alld de la depuracién técnica y del apoyo
en este sentido al Gobierno, no se dan supuestos de mayor peso real como
los que se registran, por ejemplo, en Francia a través de las tradicionales fric-
ciones entre los gabinetes politicos, el Secretariado General del Gobierno y
el Secretariado General de la Repiblica. La relevancia, por tanto, de la CGSSE
se cifra en la labor de filtro que debe hacer: a) facilitar una gestion eficaz de
los asuntos en funcién de su importancia (reflejada a través de los conocidos
indices verdes, rojo y negro) y, b) procurar que el proceso de elaboracion
de ios actos y disposiciones de cardcter general se adecue formalmente al
principio de legalidad.

Por ofra parte, la ausencia de experiencias en gobiernos de coalicion en
el ambito estatal, deja en la incognita si en este caso la CGSSE podria ver
modificado su nivel de influencia, por ejemplo, en las decisiones politicas que
cada semana son tomadas por el Consejo de Ministros. Especialmente, en fun-
citdn de la necesaria estabilidad parlamentaria del Gobiernc. En este hipotéti-
co supuesto de un gobierno monocolor podria verificarse de forma mds gra-
fica, la siempre controvertida relacién entre administracion y politica y entre
altos funcionarios y cargos de confianza.
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Javier GARCiA FERNANDEZ

La Comisién General de Secretarios de Estado y Subsecretarios nacié bajo
la modesta denominacién de Comision de Subsecretarios en virtud de la pri-
mera version de las Instrucciones para la tramitacion de asuntos en los 6rga-
nos colegiados del Gobierno que se aprobaron por Acuerdo del Consejo de
Ministros de 1 de octubre de 1976. Esta Comision permitié racionalizar el tra-
bajo del Consejo de Ministros que, por exigencias de diversas Leyes sectoria-
les, estaba obligado a conocer multitud de asuntos administrativos importan-
tes pero politicamente irrelevantes. Desde entonces la Comisidén ha sufrido
numerosas transformaciones pero la mds relevante de todas fue que a partir
del Real Decreto 1519/1986, de 25 de julio, del Presidente del Gobierno, pasé
a ser presidida por el Vicepresidente del Gobierno en lugar de tener como
presidente el Ministro de la Presidencia'. Igualmente relevante fue la incor-
poracién informal de los Secretarios de Estado.

En la actualidad, la Comisién se ha convertido en un organo fundamen-
tal para asegurar tres principios bdsicos de la accidon del Gobierno como son
la colegialidad, la coordinacion intragubernamental y el caracter de organo de
decisién politica del Consejo de Ministros.

El principio de colegialidad se asegura porque la Comision es el foro donde
los segundos y terceros niveles de los Ministerios pueden examinar y debatir
colegiadamente los asuntos que ha de aprobar el Consejo maxime cuando las
reuniones de la Comisién constituyen el dltimo escalén del proceso iniciado a
partir de la formulacién y sucesiva respuesta de las observaciones de todos los
Ministerios a los asuntos que luego irdn al Consejo de Ministros.

El principio de coordinacion intragubernamental se garantiza porque las
eventuales discrepancias entre Ministerios se pueden resolver a partir de los
debates en la Comision y, si hiciera falta, de las reuniones bilaterales que se
celebran en las horas que median entre la reunién de la Comision y la reu-
nion del Consejo, dejando a punto los textos que ha de aprobar el Consejo.

El principic del caricter de érganc de decision politica del Consejo de
Ministros se alcanza porque al actuar la Comisién como filtro del Consejo, los
asuntos de caricter administrative quedan favorablemente informados (el
denominado <ndice Verde»), lo que permite que los Ministros, en el Consejo,
se consagren a temas de trascendencia politica o resolver aquellos que la
Comisién no ha logrado pacificar.

En definitiva, la Comisién General de Secretarios de Estado vy
Subsecretarios es un érgano que contribuye a mejorar la accién del Gobierno
permitiendo que se consagre a su funcién constitucional de direccién de la
politica interna o externa. Por ende, ostenta un peso relevante aunque siem-
pre subordinado al Consejo de Ministros.

1. Cuando, a partir de 1996, se retorné al modelo de dos Vicepresidencias, la Comisién ha
sido presidida por el titular de la Vicepresidencia Primera que es la de caricter politica como se
establece en los sucesivos Decretos de creacion de Vicepresidencias.
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Javier GARcia Roca

Entre los «Organos de colaboracion y apoyo del Gobiernos que la Ley de
1997 prevé (no obstante tenemos ya cast tres décadas de experiencia en su
funcionamiento y un disefio previo en Instrucciones del Gobierno para los
érganos colegiadosy estd la Comision General de Secretarios de Estado y
Subsecretarios integrada por los titulares de estos cargos; en especial los
Secretarios de Estado, una especie de Viceministros, se encuentran en una
zona fronteriza entre la responsabilidad y la direccién politicas y las funcio-
nes administrativas.

La Comisidn supone una estructura administrativa colegiada, descentrali-
zada y bastante formalizada de preparacion de las decisiones del Consejo de
Ministros, pero carece de competencia decisoria incluso por delegacion a dife-
rencia de las Comisiones Delegadas del Gobierno, Su actuacion pues integra
materialmente al tiempo que auxilia la accidén del Gobierno como érgano
complejo pese a no ser Gobierno en sentido estricto {Presidente,
Vicepresidentes y Ministros, reunidos en Consejo de Ministros o en
Comisiones Delegadas segin la interpretacion del art. 98.1 CE que hace el art.
1 LG)'. Viene presidida y coordinada por un Vicepresidente o, en su defecto,
el Ministro de la Presidencia quien a veces alina ambos cargos.

En sus reuniones se estudian todos los asuntos que posteriormente
habran de ser sometidos al Consejo para su decision —con las excepciones
que se determinan en el citado Acuerdo de 1996 respecto de nombramientos,
ascensos, indultos v asuntos que por su naturaleza o excepcional urgencia asi
lo aconsejen— v se gesta un consenso entre los departamentos, liderado por
el Vicepresidente, que facilite su ulterior decisién. Los asuntos en ella estu-
diados (que forman el Indice Negro) y que son informados favorablemente
son después incluidos en el llamado Indice Verde siendo con posterioridad
aprobados normalmente por el Consejo sin mayor discusion y a diferencia de
los que integran el Indice Rojo (entre ellos los anteproyectos de leyes y
Decretos-leyes y Decretos, y los temas no vistos en Comisién General o en
los que no hubo acuerdo).

En consecuencia, su eficacia parece probada para facilitar la descentrali-
zacion —el trabajo del ejecutivo como un complejo drgano de érganos— e
impedir la acumulacién de asuntos en un Consejo de Ministros con escaso
tiempo de deliberacién e integrado por personas muy ocupadas. Su impor-
tancia real es innegable ante la presencia de muchos cientos de asuntos por
reunién, técnicamente complejos, pero de un cariz mas administrativo (bas-
tantes de ellos de mera toma en razén de decisiones ministeriales), permi-
tiendo que el Consejo se centre en otros temas mas politicos. Al parecer, su
eficacia real depende de que se repartan los asuntos por los ministerios con
suficiente antelacion en las actuaciones previas para permitir un control real

1. Véase la construccién de Javier Garcia Ferndndez, El Gobierno en accion, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1995,
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de otros departamentos; el referido Acuerdo de 1996 regula estos extremos
con detalle, pero ignoro hasta que puntos los plazos se cumplen. En Iz pric-
tica suele haber Comisién General los miércoles, Comisiones Delegadas los
jueves, y Consejo los viernes.

7. ;Qué problemdtica le parece que en la prdctica se suscila como mds
interesante a los ojos de un constitucionalista respecto a las potestades nor-
mativas del Gobierno?

ENRIQUE ALVAREZ CONDE

El ejercicio de esta competencia plantea una problemdtica especifica, Se
trata de la potestad reglamentaria, que es distinta de la mera ejecucion de las
leyes, v que es com-partida no sdlo con la potestad reglamentaria de los
Ministros y la Administracién, sino también con la atribuida a otros érganos
constitucionales en el gjercicio de sus competencias.

También hay que poner de relieve que en el ejercicio de la funcidn eje-
cutiva ¥ de la potestad reglamentaria se plantea el problema de la naturaleza
de los actos dictados por el Gobierno v que, ante la disparidad existente, debe-
ria haber sido objeto de un proceso de clasificacion en la Ley del Gobierno.
Ello es especialmenie significativo por lo que a las «6rdenes ministeriales. se
refiere, pues junto a la existencia de érdenes ministeriales propiamente dichas,
es decir, las emanadas de un Ministerio, existen las llamadas 6rdenes ministe-
riales de las Comisiones Delegadas del Gobierno, que deben considerarse
como jerarquicamente superiores a aquéllas, pues su control jurisdiccional
corresponde al Tribunal Supremo y no a la Audiencia Nacional (arts. 58 y 66
LOP)), v las llamadas 6rdenes acordadas en Consejo de Ministros.

A este respecto, la Ley de Gobierno regula la potestad reglamentaria del
mismo en las materias que no pueden ser objeto de regulacion reglamentaria,
el procedimiento de elaboracidon de los reglamentos y las normas de compe-
tencia y jerarquia a que han de ajustarse éstos y que son las siguientes:

a) Disposiciones aprobadas por real decreto del Presidente del Gobierno
o del Consejo de Ministros.

b) Disposiciones aprobadas por orden de las Comisiones Delegadas del
Gobierno.

¢) Disposiciones aprobadas por orden ministerial.

Para el ejercicio de sus funciones ejecutivas y reglamentarias, existe el
Consejo de Estado, 6rgano de origen monirquico, con una tradicién histérica
importante. Es un drgano de relevancia constitucional, sin que sus compe-
tencias puedan ser substraidas o desplazadas. Sus informes tienen un caric-
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ter definitivo, pues sobre ellos no puede pronunciarse otro organismo. Es un
6rgano consultivo y no forma parte de la Administracion activa. Segan la STC
56/1990, de 20 de marzo, es un organo del Estado, cuyas funciones consulti-
vas alcanzan tanto a los drganos del Gobierno como a los entes locales y a
las Comunidades Auténomas, sin perjuicio de que éstas puedan disponer de
organos similares, como asi sucede en algunas de ellas. Tiene una funcién
garantista, de ayuda a los poderes piblicos, y sirve de proteccion a los ciu-
dadanos; sus informes pueden ser preceptivos o vinculantes; interviene en los
conflictos de jurisdiccion entre los juzgados y la Administracion.

En resumen, la potestad normativa del Gobierno, que afecta a una cues-
tién trascendental en nuestro ordenamiento juridico como es el sistema de
fuentes del Derecho, no es ajena a la propia posicién constitucional del mismo.
Una vez restringida a su mas minima expresion la existencia de actos politicos
del Gobierno, que contindan existiendo, no hay que olvidar lo que apuntiba-
mos al principio. El Gobierno no es un drgano constitucional derivado, en el
sentido de que su legitimidad democritica estd en funcion exclusivamente de
los resultados electorales y de la mayoria parlamentaria que lo sustenta. Posee
también una legitimidad democritica propia, derivada, entre otras cuestiones,
de nuestro sistema electoral y del significado del sistema de partidos en nues-
tro modelo politico, que no puede ser considerada contradictoria con el siste-
ma de Monarquia parlamentaria constitucionalmente garantizado.

MANUEL ARAGON REYES

En cuanto a la potestad reglamentaria, me parece que estd necesitada de
mayor coordinacion y depuracion técnica, pues la proliferacion de reglamen-
tos {algo completamente normal) no tiene por qué producir, como a veces
ocurre, una marafia de normaciones donde existen contradicciones y escasa
depuracion.

Por lo que se refiere a la potestad de dictar normas con fuerza de ley,
creo que el mayor problema se da en los Decretos-leyes, sobre lo que ahora
volveré. En cuanto a los Decretos legislativos, su ejercicio estimo que se estd
produciendo de manera satisfactoria. Distinto es el caso, como antes apunté,
de los Decretos-leyes, cuyo abuso ha venido siendo patente, amparado por
una doctrina del Tribunal Constitucional que ha dejado practicamente vacio
de contenido el supuesto de hecho habilitante de la extraordinaria y urgente
necesidad. Es comprensible que la apreciacién de ese supuesto de hecho des-
canse en la discrecionalidad, pero no que tal limite casi desaparezca, como
ha venido ocurriendo en la prictica. Hay una diferencia clara entre la discre-
cionalidad v la arbitrariedad que nunca se debiera traspasar.

Y en cuanto a la preparacion de la iniciativa legislativa gubernamental,
me remito a lo dicho en la anterior pregunta. Esa materia estd muy necesita-
da de regulacion detallada, que evite la defectuosa técnica legislativa tan fre-
cuente en los tltimos tiempos. Para ello, ademas de que deberia reformarse
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la Comision General de Codificacion, hay que habilitar otras medidas ten-
dentes a clarificar el panorama legislativo, evitar contradicciones y defectos
técnicos, poner orden, en suma, en una legislacién que ahora es sumamente
cadtica. Y, por supuesto, debiera erradicarse la practica, tan malsana, de las
leyes de acompariamiento en su version actual (y que viene ya desde hace
bastantes afos), pues, entre otras cosas, produce inseguridad juridica, aparte
de contradecir (sobre todo en el abuso de introduccién de enmiendas en el
Senado que son, en realidad, verdaderas iniciativas legislativas) el procedi-
miento democritico de produccién legislativa parlamentaria.

MARC CARRILLO

Diversos son los temas que siguen suscitando interés juridico.
Probablemente, uno de cllos es el relativo a la relaciéon entre potestad regla-
mentaria y ley. ¥, en especial, a si la Constitucion habilita la existencia de
reglamentos independientes, mas alli de los que tienen naturaleza autoorga-
nizativa y sin efectos ad extra. El criterio mayoritario de la doctrina es sabi-
do que es aquél que sostiene justamente eso, que fuera de los reglamentos
internos, el resto que suponen una innovacién del ordenamiento juridico
requieren de la correspondiente habilitacion legal. Pero, sin embargo, sigue
plantedndose la duda de si este planteamiento se puede sostener pacifica-
mente, en aquellos supuestos en los que la Constitucidén no hace referencia
alguna a la ley. En puridad, segiin mi criterio, el reglamento independiente
no veria cerrada la puerta a sus existencia. Pero, desde una perspectiva mas
proclive a preservar algo de lo que pueda quedar de la denominada centra-
lidad del Parlamento, creo que el principio favorable a la reserva general
resulta mds adecuado a fin de limitar algo mis a un Poder Ejecutivo, ya de
por si muy fortalecide en la Constitucion.

Una segunda cuestion de especial interés es la referida a la aplicacion de
medidas cautelares frente a disposiciones generales o también frente acciones
omisivas de este nuevo Leviatin que es la Administracion piblica en el Estado
social y democritico de Derecho, que en un caso v en otro, lesionan dere-
chos fundamentales. En estos supuestos, la necesidad de un sistema agil de
tutela cautelar de los derechos es un reto para la legislacion procesal espa-
fiola. Los timidos avances que en este sentide supusc la nueva Ley 29/1998,
de la Jurisdiccion-Contencioso-Administrativa, son un buen punto de referen-
cia que, no obstante, convendria desarrollar de forma mis intensa. Sobre
todo, en lo que concierne a las llamadas medidas cautelares positivas,
mediante las cuales los 6rganos judiciales se enfrentan a la siempre delicada
situacidn de sustituir temporalmente a la Administracion publica, a fin de pro-
teger derechos que no pueden admitir muchas dilaciones.

Una tercera concierne a la relacién entre potestad reglamentaria v des-
centralizacion politica. Se trata del tema no por reiterado menos importante,
relativo a la utilizacién —todavia— del reglamento administrativo como un
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instrumento habitual a fijar la normativa bdsica estatal ex art. 149.1.12 de la
CE. Los abusos llevados a cabo en este 4mbito, con absoluto olvido de la juris-
prudencia constitucional sobre el concepto formal y material de las bases,
sentada en las sentencias sobre el etiquetaje de productos comerciales en
1988, requiere también una reconsideracion por parte del Gobierno, si real-
mente la autonomia politica de las Comunidades Autdnomas, que ha de faci-
litar la consolidacién del principio dispositivo y la capacidad para normar de
manera diferente las materias competenciales, es concebida como un princi-
pio estructural de la Constituciéon de 1978,

Otra cuestién recurrente es el alcance que deba darse al poder regulador
del que disponen los entes que han sido creados en los Gltimos anos, bajo la
forma juridica de las llamadas autoridades administrativas independientes,
dotadas de autonomia orginica y funcional, en un 4mbito sectorial especifi-
co. Este es el caso, no sélo del ejemplo mds tradicional que es el Banco de
Espafa, sino también el de la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos, la
Comisién Nacional del Mercado de Valores, la Comisidén del Mercado de las
Telecomunicaciones o, incluso, de la Junta Electoral Central. Se trata de un
poder regulador que puede concurrir por razén de la materia con el ejercicio
de la potestad reglamentaria del Gobierno.

Y, finalmente, no puede obviarse una cuestién relacionada con la seguri-
dad juridica como es la referida a la calidad de las normas del Gobierno es
decir, de los gobiernos. Porque el problema concierne tanto al Gobierno del
Estado como a sus homoélogos en las CCAA. En el proceso administrativo de
elaboracién de las disposiciones de caricter general, regulado por el art. 24
de la LG, v en las leyes de procedimiento administrativo de las CCAA se cons-
tata que en demasiadas ocasiones, ni la Memoria, ni el informe econdémico
(coste/beneficio) ni el informe juridico, resisten el minimo canon de contras-
te que permita conocer en puridad los criterios y objetivos del organo direc-
tivo autor del Proyecto de disposicién. De la calidad formal de las normas,
dependen también los intereses de los ciudadanos que son sus destinatarios.

JaviEr GARCiA FERNANDEZ

Superadas las viejas concepciones sobre la potestad reglamentaria subor-
dinada del Gobierno (que incomprensiblemente ha sostenido durante mucho
tiempo el Tribunal Constitucional), era necesario que la Ley del Gobierno
diera una respuesta normativa moderna a esta cuestién. Los articulos 23 a 25
de ésta han dado una solucién relativamente aceptable aunque a veces dema-
siado obvia (como vemos en el articulo 23.2 cuando dice que los Reglamentos
no pueden regular materias objeto de reserva de Ley). Es aceptable que la Ley
fiile una tipologia y que por Ley se fije el alcance reglamentario de las
Comisiones Delegadas del Gobierno. Dicho esto, lo cierto es que en la actua-
lidad la potestad reglamentaria, por la via de la prictica fundamentalmente,
no ofrece grandes problemas dogmdticos pues nadie se atreve a negar al
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Gobierno una potestad reglamentaria independiente siempre que tenga como
limite la Ley.

JaviEr Garcia Roca

Entenderé el enunciado «potestades normativas del Gobierno- en un sen-
tido amplio. Desde la perspectiva de la frecuencia en el uso de las respecti-
vas fuentes del Derecho propias del Gobierno, recuerdo que tenemos un
porcentaje normal —homologable en una perspectiva comparada— de
Decretos-leyes, pero no desdenable, bastante bajo de Decretos legislativos, y
un elevado nimero de Reglamentos algo esto dltimo que parece ser inevita-
ble. Esos creo son los rasgos mas especificos y en lineas generales no me
parecen problematicos.

Quisiera subrayar la relevancia de la -cocina- gubernamental, de la nor-
malmente seria coordinacién de los departamentos administrativos en fase de
anteproyecto, respecto de las labores introductorias de la funcién legislativa.
Los proyectos de leyes tienden a ser un producto mas sofisticado, técnica-
mente mejor elaborado como texto articulado, que las proposiciones legisla-
tivas, dada la amplitud y especializacion del aparato administrativo que los
redacta, asi como que los Grupos parlamentarios, por contrapartida, carecen
entre nosotros de un suficiente stgff de técnicos que les apoyen y adolecen
de una innegable precariedad de medios tanto en personal y espacios como
en recursos. Tenemos ya algunas experiencias al respectoc v.gr. en la reforma
de la ley de extranjeria.

Mencionaré dos patologias en la elaboracion de las normas. Primero,
durante la pasada legislatura se produjo un preccupante y abusivo ejercicio
de la iniciativa legislativa del Gobierno mediante enmiendas fraudulentas pre-
sentadas por el grupo de la mayoria, que encubrian verdaderas iniciativas ex
novo y eran introducidas de forma sorpresiva en el Senado respecto de tex-
tos ya tramitados en el Congreso. Supuestas enmiendas al articulado que no
eran accidentales del texto enmendado: algo asi como legislar por la espalda
ampardndose en el bicameralismo. El caso de la modificacion del Cédigo
Penal en la Ley Organica complementaria de la Ley de Arbitraje para tipificar
como delito la convocatoria de referendos (el conflicto ocasionado por el Plan
Ibarretxe) es quizd el mds conocido, pero dista de ser el Ginico. Esta es una
de las situaciones que mds me inquietan. Tales abusos de la mayoria, exclu-
yendo los derechos de participacién y discusion de las minorias, y perpe-
trando serias irregularidades en el procedimiento legislativo, desprestigian la
forma de ley y deben ser erradicados. Es menester volver a un légico enten-
dimiento material tanto de la enmienda como de la iniciativa legislativa del
Gobierno, que es propio de un Estado de Derecho y mucho mas adecuado a
la realidad de las cosas, superando formalismos enervantes y entendimientos
forzados e interesados de la jurisprudencia constitucional al respecto. El
Gobierno debe pensar que siempre tiene tiempo y procedimientos bastantes
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para impulsar que se legisle con urgencia —y de otra manera— cuando la
ocasion lo demande, y desechar la idea autoritaria de que la intervencion del
Parlamento es un mero engorro que impide la eficiencia.

Y, en segundo lugar, temo que pese a los cinco lustros de Estado com-
puesto pueda persistir todavia el mito de que el Gobierno es un ente de com-
petencia universal a la hora del ejercicio de la potestad reglamentaria, cuya
intervencidn puede proyectarse sobre pricticamente cualquier actividad eco-
noémica sin efectuar una reflexion previa sobre la adecuada cobertura de la
disposicién en una competencia territorial. No sé en qué medida subsiste
todavia este vicio que durante un tiempo detecté en ese banco de pruebas
que son los conflictos constitucionales de competencia.



