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TEMA 3

El Gobierno. Su composicién. Nombramiento y cese. Las funciones del Gobierno. Las relaciones
entre el Gobierno y las Cortes Generales.

1. EL GOBIERNO.

1.1. CONCEPTO.

Como dice Pérez Serrano por la palabra «Gobierno» pueden entenderse cosas muy distintas.
Unas veces, el complejo de érganos e instituciones en que se encarna la actividad del Estado; otras, to-
das la estructura estatal, con excepcion del poder constituyente; en ocasiones, el conjunto del Poder
Ejecutivo (Jefe del Estado y Ministros); mds comuinmente, el Gobierno es el Consejo de Ministros,
llamado en ocasiones «Gabinete». De esta elasticidad del término deriva que se emplee lo mismo en
locuciones como «forma de Gobierno» para designar en una clasificacidn las estructuras peculiares de
todos los 6rganos e instituciones del Estado, que para nombrar un érgano singular, al equipo ministe-
rial; a este dltimo concepto estricto de Gobierno es al que se refiere el presente tema y al que vamos a
referir nuestro estudio.

Como sefiala Sdnchez Agesta, el Gobierno es una especie de ente fantasmal en Jos textos consti-
tucionales del siglo XIX, que s6lo alguna vez estd incidentalmente mencionado. Qué duda cabe que
existia un Gobierno desde 1834 que se apoyaba en précticas que se inspiraban en las costumbres par-
lamentarias francesas o britdnicas, que fueron los dos grandes modelos de nuestro constitucionalismo
decimondnico, pero sin ninguna regulacién constitucional de su organizacién ni competencias. De he-
cho, ejercia las potestades que la Constitucion atribufa al Monarca, fuente del poder ejecutivo, que le
imputaban, segiin una férmula ritual, la «potestad de hacer ejecutar las Leyes».

Junto al Gobierno, que pide la confianza de las Cortes y se somete a responsabilidad politica,
aparece la prerrogativa de disolucién para el caso de que la confianza sea negada, si bien este privi-
legio no corresponde atin al Gobierno sino a la Corona, como una manifestacién del poder de arbi-
traje. Este esquema bdsico permanecié en la prictica bajo las Constituciones de 1837 y 1845. To-
davia la Constitucién de 1869 se limitard a decir que «el poder ejecutivo reside en el Rey que lo
ejerce por medio de sus Ministros», racionalizando y dando estado legal a lo que en la préctica se ve-
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nfa realizando. No obstante, ni en 1869 ni en 1876 se establece una clara regulacién legal del poder
ejecutivo como algo separado de la Corona, no hay una minima alusién a la relacién de confianza que
debe unir a Gobierno y Parlamento. En realidad, dice Sdnchez Agesta, lo que se establece en 1876 es
un ejecutivo dual, basado en la sentencia de la doble confianza, y aunque la figura del Presidente del
Consejo, como ha puesto de manifiesto Bar Cenddn, se afirma cada vez més, el Gobierno, como 6rga-
no constitucional, sigue sin tener cabida en la Constitucidon. Aunque, sobre todo a partir de 1834, la
Corona tendié a aceptar la opinién mayoritaria de las Cdmaras, ello no fue siempre as{ y abundaron
las situaciones conflictivas, que en definitiva, son una de las causas que explican la crisis de la Monar-
quia constitucional.

Sdlo en la Constitucién de 1931, desaparecido el Rey, los constituyentes se creyeron obligados,
siguiendo la Constitucién de Weimar a distinguir los poderes del Presidente de la Republica y del Go-
bierno y asignaron a éste, siguiendo también a aquella Constitucién alemana, una imprecisa direccién
de la politica general, como atribucién del Presidente del Consejo. Asi es como el Gobierno hace acto
de presencia por primera vez en nuestro Derecho Constitucional, pero todavia vinculado al Jefe del
Estado que nombra y separa libremente al Presidente del Gobierno. Esto es, como parte de un poder
ejecutivo dual en que el Gobierno descansa en la confianza del Presidente. Y con una préctica que li-
mita el contacto del Jefe del Estado con el Gobierno, al Presidente del Gobierno.

En la vigente Constitucién Espafiola la clave del arco de la organizacién politica es el Gobierno,
que nombrado por el Rey, ha de contar con la confianza de las Cortes, ante las que responde de su ac-
tuacion. Pero es necesario aclarar que {a participacién del Rey en el nombramiento del Gobierno no
significa que el parlamentarismo establecido sea dualista, es decir, que 1a responsabilidad del mismo
no es doble, ante el Rey y las Cortes, sino monista, pues dicha responsabilidad dnicamente se sustan-
cia ante las Cortes y el Gobierno aparece netamente deslindado de la figura del Jefe del Estado que
gjerce el Rey, siendo regulado como érgano constitucional fundamental con sustantividad propia.

Al Gobierno le estan dedicados los articulos 97 a 107 de 1a Constitucién de 1978, dentro del Titu-
lo IV «Del Gobierno y de la Administracion». En cumplimiento del mandato constitucional contenido
en sus articulos 97 y 98, se ha aprobado la Ley 50/1997, de 27 de noviembre (BOE del 28), del Go-
bierno, cuyo contenido analizaremos a 1o largo del tema.

1.2. NATURALEZA.

El articulo 97 de la Constitucidn establece expresamente que «El Gobierno dirige la politica inte-
rior y exterior, la Administracion Civil y militar, y la defensa del Estado...», es decir, que como afirma
Martinez Sospedra, la Constitucién atribuye al Gobierno la funcién de gobernar, funcién constitucio-
nal que puede realizar no sélo porque la Ley fundamental le da para ello atribuciones suficientes, sino
también porque el mismo, en cuanto expresion de la mayoria parlamentaria, se convierte en el director
real del trabajo parlamentario. La funcién de gobernar supone, desde luego, que corresponde al Go-
bierno conducir la politica nacional; el ejecutivo debe tener en cuenta las directrices fijadas por las
Cortes, pero las mismas desempefian un papel secundario no sélo porque la funcién de direccién con-
Heva actividades que las Cdmaras no pueden regular, sino también porque supone la fijacidén de crite-
rios politicos y de orientaciones generales que el Parlamento no puede fijar con el necesario detalle,
con la necesaria concrecion. En la prictica, esto supone que el Parlamento marcha de acuerdo con las
orientaciones emanadas del Ejecutivo, por la sencilla razon de que las Cdmaras son un buen instru-
mento para legitimar decisiones o controlar actividades, pero son un pésimo instrumento para adoptar,
con la rapidez y precisién necesarias, las decisiones politicas.
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De conformidad con el referido articulo 97 de la Constitucién, la naturaleza del Gobierno vendria
caracterizada, segin Ignacio de Otto, por las siguientes tres notas fundamentales:

1. El Gobierno es desde luego un 6rgano auténomo, en el sentido de que estd dotado de compe-
tencias propias distintas de las del Parlamento, competencias que ejerce por derecho propio y
no como delegacién. Este es un rasgo que diferencia la estructura juridica del parlamentaris-
mo, de la que es propia del régimen asambleario.

2. El Gobierno, ademds, es auténomo en un segundo sentido: en el ejercicio de sus competencias
no estd sometido a las indicaciones del Parlamento, aunque sf a su control. No es un érgano
ejecutor de la voluntad parlamentaria ni estd subordinado a €sta. Se encuentra, cuando menos,
en pie de igualdad.

3. En tercer lugar, y éste es el contenido especifico del articulo 97, a €l le corresponde la direc-
cién politica, por més que para su ejercicio necesite en buena medida la colaboracién parla-
mentaria.

1.3. PRINCIPIOS DE FUNCIONAMIENTO.
La Ley 50/1997 del Gobierno parte de tres principios que configuran el funcionamiento del Gobierno:

a) Principio de direccién presidencial.
b) Principio de colegialidad.

¢) Principio departamental.

El principio de direccién presidencial otorga al Presidente del Gobierno la competencia para de-
terminar las directrices politicas que deberd seguir el Gobierno y cada uno de los Departamentos. La
Ley otorga al Presidente del Gobierno una posicién de preponderancia respecto a los demds miembros
del Gabinete, dado que del mismo depende, en definitiva la existencia misma del Gobierno.

Como sefiala la exposicion de motivos la Ley del Gobierno no hace sino seguir al Derecho com-
parado en este aspecto, ya que es practicamente undnime la existencia de un evidente desequilibrio
institucionalizado entre la posicién del Presidente, que es de supremacia, y la de los demds miembros
del Gobierno, otorgando al Presidente el cardcter de primus inter pares. En este sentido, el articulo 2.°
1 de la Ley 50/1997 establece que «El Presidente del Gobiemno dirige la accién del Gobierno y coordi-
na las funciones de los demas miembros del mismo, sin perjuicio de la competencia y responsabilidad
directa de los Ministros en su gestion».

El segundo principio, el de colegialidad, lleva aparejado el principio de responsabilidad solidaria
de los miembros del Gobierno. Dicho principio estd recogido en el articulo 5.° 1 de la Ley del Gobier-
no que establece que «Al Consejo de Ministros, como 6rgano colegiado le corresponde ...».

Finalmente el principio departamental no es sino la expresion de la organizacién de la Adminis-
tracién del Estado en Departamentos Ministeriales, otorgando la Ley al titular de cada Departamento
una amplia autonomia y responsabilidad en el &mbito de su respectiva gestién. Dicho principio depar-
tamental estd recogido en el articulo 4.° de 1a Ley que establece que «los Ministros, como titulares de
sus Departamentos, tienen competencia y responsabilidad en la esfera especifica de su actuacion».

C%j ABRIL 2005 3~3



2. SU COMPGSICION.

El articulo 98.1 de 1a Constitucién establece que el Gobierno se compone del Presidente, del Vi-
cepresidente o Vicepresidentes, en su caso, de los Ministros y de los demés miembros que establezca
laLey.

La Ley del Gobierno, aprobada el 27 de noviembre de 1997, ha optado por un desarrollo estricto
del precepto constitucional, considerando como miembros del Gobierno al Presidente, a los Vicepresi-
dentes cuando existan y a los Ministros.

La Ley mantiene el cardcter disponible de los Vicepresidentes, cuya existencia real en cada for-
macidn concreta del Gobierno dependeré de la decisién del Presidente.

Respecto a la expresién constitucional «y demds miembros que determine la Ley», esta tiltima no
ha optado por aumentar el nimero de categorias de quienes pueden ser miembros del Gobierno. En
este sentido, si bien se contempla expresamente la figura de los Ministros sin cartera, (art. 4.° 2), (que
ya contemplaba la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado hoy derogada), su consi-
deracién es precisamente ésta, la de Ministres, v no da lugar a una nueva categorfa de miembros del
Gobierno. Desde esta posicién, los Ministros sin cartera desempeiflan una funcidén politica, encargdn-
dose de tareas que no corresponden, en principio ni en exclusiva, a uno de los Departamentos Ministe-
riales existentes, utilizando la Ley la expresion genérica de «responsabilidad de determinadas funcio-
nes gubernamentales» a la hora de establecer sus funciones.

Respecto a los requisitos para ser miembro del Gobierno, establece el articulo 11 de la Ley 50/1997,
del Gobierno, que se requiere ser espafiol, mayor de edad, disfrutar de los derechos de sufragio activo y
pasivo, asf como no estar inhabilitado para ejercer empleo o cargo publico por sentencia judicial firme.

En la actualidad, existen dos Vicepresidentes del Gobierno. Tal v como establece el Real Decreto
55472004, de 17 de abril, corresponde a la Vicepresidencia Primera del Gobierno el ejercicio de las
funciones que le encomiende el Presidente del Gobierno, asf como la presidencia de la Comisién Ge-
neral de Secretarios de Estado y Subsecretarios. Y corresponde a la Vicepresidencia Segunda del Go-
bierno, de acuerdo con lo previsto en el articulo 3.° de la citada Ley 50/1997, de 27 de noviembre, el
ejercicio de las funciones que le encomiende el Presidente del Gobierno, asf como la presidencia de la
Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos.

Respecto a los Ministros, en la actualidad y de acuerdo con el Real Decreto 553/2004, de 17 de
abril, de reestructuracién de Departamentos Ministeriales, €stos son los siguientes:

Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién.
Ministerio de Justicia.

Ministerio de Defensa.

Ministerio de Economia y Hacienda.

Ministerio de Interior.

Ministerio de Fomento.
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Ministerio de Educacién y Ciencia.

Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.
Ministerio de Industria, Turismo y Comercio.
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion.
Ministerio de la Presidencia.

Ministerio de Administraciones Publicas.
Ministerio de Cultura.

Ministerio de Sanidad y Consumo.

Ministerio de Medio Ambiente.

Ministerio de Vivienda.

2.1. EL PRESIDENTE DEL GOBIERNO.

Los origenes histéricos del Gobierno muestran la aparicién de éste como un érgano colegiado cu-
ya primitiva funcién era asesorar al Monarca. Con la asuncién por parte del Gobierno de una auténtica
capacidad de decisién como 6rgano politicamente responsable se fue consolidando, en un proceso
ininterrumpido, la primacfa de uno de sus miembros, el primer Ministro, que encarnaba la voluntad
del Gobierno y se convertia en un verdadero Jefe de éste.

En Espafia, si bien la figura del primer Ministro es una realidad desde la aparicion del constitu-
cionalismo, todas las constituciones que han estado en vigor hasta la republicana de 1931 han aludido
simplemente a «los ministros del Rey». La Constitucién de 1931, y la actual de 1978 en mayor grado
distinguen ya perfectamente la figura del Presidente del Gobierno de la de los ministros, otorgdndole a
aquél una indudable preeminencia. Esta primacia del Presidente no significa el abandono del principio
de colegialidad del 6rgano, ni de responsabilidad colectiva.

En la Constitucién de 1978 la primacia del Presidente del Gobierno se puede observar en tres
puntos: en el proceso de formacién del Gobierno, en algunas causas de cese del Gobierno y en las fun-
ciones especificamente atribuidas al Presidente.

Respecto al primer punto, ya al establecer la composicién del Gobierno, el articulo 98 separa al
Presidente de las restantes categorias de miembros. Pero es en el articulo 99 donde la distincién apare-
ce con claridad, ya que el Congreso de los Diputados otorga su confianza al Presidente, tras la exposi-
cién de su programa, antes de la formacién de su Gobierno. A la facultad de proponer los miembros de
su Gobiemo se afiade la de cesarlos, como permite el articulo 100 mediante la propuesta de separacién
hecha al Rey. Esta facultad consolida de manera indiscutible la primacia del Presidente del Gobierno.
Esta primacia se vuelve a encontrar en la mocién de censura, en la que es necesario incluir el nombre
del candidato a Presidente de Gobierno.

En segundo lugar, el articulo 101 destaca de manera clara la posicién del Presidente al prever el
cese del Gobierno en dos hipétesis que en principio s6lo le afectan a él: se trata de los casos de dimi-
si6én y fallecimiento del Presidente. Su necesaria sustitucion exige el cese de todo el Gobierno.
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Esta posicién predominante ha sido recogida en la Ley del Gobierno que en su articulo 2.°, dedi-
cado al Presidente del Gobierno establece que «el Presidente dirige la accidn del Gobierno y coordina
las funciones de los demds miembros del mismo, sin perjuicic de la competencia y responsabilidad di-
recta de los Ministros en su gestién». Como sefiala la exposicion de motivos de la Ley, «en cuanto a la
posicion relativa de los miembros del Gobierno, se destaca la importancia del Presidente, con funda-
mento en el principio de direccién presidencial, dado que del mismo depende, en definitiva la existen-
cia misma del Gobierno. El Derecho comparado es pricticamente undnime en consagrar la existencia
de un evidente desequilibrio institucionalizado entre la posicién del Presidente, de supremacia, y 1a de
los demds miembros del Gobierno. Nuestra Constitucién vy, por tanto, también la Ley se adscriben de-
cididamente a dicha tesis».

En cuanto a las funciones especificamente atribuidas al Presidente la Ley del Gobierno, en desa-
rrollo de 1a Constitucién establece gue en todo caso, corresponde al Presidente del Gobierno:

a) Representar al Gobierno.

b) Establecer el programa politico del Gobierno y determinar las directrices de la politica interior
y exterior y velar por su cumnplimiento.

¢) Proponer al Rey, previa deliberacion del Consejo de Ministros, la disolucién del Congreso, del
Senado o de las Cortes Generales.

d) Plantear ante el Congreso de los Diputados, previa deliberacién del Consejo de Ministros, la
cuestion de confianza.

e) Proponer al Rey la convocatoria de un referéndum consultivo, previa autorizacién del Congre-
so de los Diputados.

) Dirigir la politica de defensa y ejercer respecto de las Fuerzas Armadas las funciones previstas
en la legislacién reguladora de 1a defensa nacional y de la organizacién militar,

g) Convocar, presidir y fijar el orden del dia de las reuniones del Consejo de Ministros, sin per-
juicio de lo previsto en el articulo 62 g) de Ia Constitucion.

h) Refrendar, en su caso, los actos del Rey y someterle, para su sancién, las Leyes y demads nor-
mas con rango de Ley, de acuerdo con lo establecido en los articulos 64 y 91 de la Constitu-
cion.

i) Interponer el recurso de inconstitucionalidad.

j) Crear, modificar y suprimir, por Real Decreto, los Departamentos Ministeriales, as{ como las
Secretarias de Estado. Asimismo, le corresponde la aprobacién de la estructura orgénica de la
Presidencia del Gobierno.

k) Proponer al Rey el nombramiento y separacion de los Vicepresidentes y de los Ministros.

1) Resolver los conflictos de atribuciones que puedan surgir entre los diferentes Ministerios.

m) Impartir instrucciones a los demds miembros del Gobierno.

n) Ejercer cuantas otras atribuciones le confieran la Constitucién y las Leyes.
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f 2.2. LOS MINISTROS.
2.2.1. Requisitos de acceso al cargo.

Para ser miembro del Gobierno se requiere ser espafiol, mayor de edad, disfrutar de los derechos
de sufragio activo y pasivo, as{ como no estar inhabilitado para ejercer empleo o cargo piblico por
sentencia judicial firme.

La suplencia de los Ministros, para el despacho ordinario de los asuntos de su competencia, serd
determinada por el Real Decreto del Presidente del Gobierno, debiendo recaer, en todo caso, en otro
miembro del Gobierno. El Real Decreto expresard la causa y el caracter de la suplencia.

Los miembros del Gobierno no podrén ejercer otras funciones representativas que las propias del
mandato parlamentario, ni cualquier otra funcién publica que no derive de su cargo, ni actividad pro-
fesional o mercantil alguna. Serd de aplicacion, asimismo, a los miembros del Gobierno el régimen de
incompatibilidades de los altos cargos de la Administracién General del Estado.

2.2.2. Funciones.

Como es sabido los Ministros ostentan una doble funcidn, politica en tanto que miembros del Go-
bierno y administrativa en tanto que érgano superior de cada uno de los Departamentos Ministeriales
en que se estructura la Administracién General del Estado. Esta doble funcién estd perfectamente re-
cogida en la legislacién, ya que las funciones de los Ministros estdn contempladas tanto en la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, que les dedica su articulo 4.°, como en la Ley 6/1997, de
14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracién General del Estado, cuya Exposi-
cidén de Motivos sefiala que «L.os Ministros, miembros del Gobierno y titulares del maximo érgano de
la Administracién General del Estado, constituyen la pieza basica de la Ley. Su condicién de respon-
sables piblicos hace que la Ley les otorgue la capacidad de decisidén sobre la definicidn, ejecucidn,
control y evaluacién de las politicas sectoriales de su competencia, al tiempo que se distinguen de es-
tas funciones, que son de naturaleza indelegable, las que se refieren al manejo de los medios. que pue-
den desconcentrarse o delegarse en otros 6rganos superiores o directivos».

' En cuanto a sus funciones, el articulo 4.° de la Ley del Gobierno determina que los Ministros, co-
mo titulares de sus Departamentos, tienen competencia y responsabilidad en la esfera especifica de su
actuacidn, y les corresponde el ejercicio de las siguientes funciones:

a) Desarrollar la accién del Gobierno en el 4mbito de su Departamento, de conformidad con los
acuerdos adoptados en Consejo de Ministros o con las directrices del Presidente del Gobierno.

b) Ejercer la potestad reglamentaria en las materias propias de su Departamento.

¢) Ejercer cuantas otras competencias les atribuyan las Leyes, las normas de organizacién y fun-
cionamiento del Gobierno y cualesquiera otras disposiciones.

d) Refrendar, en su caso, los actos del Rey en materia de su competencia.

Por otra parte, hay que sefialar que de acuerdo con la Constitucién y la Ley 50/1997 ademads de los
Ministros titulares de un Departamento, podran existir Ministros sin cartera, a los que se les atribuird la
responsabilidad de determinadas funciones gubernamentales.

'
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Los Ministros, ademds de las atribuciones que les corresponden como miembros de Gobierno, y que g
acabamos de relacionar, dirigen, en cuanto titulares de un Departamento Ministerial, los sectores de activi-
dad administrativa integrados en su Ministerio y asumen la responsabilidad inherente a dicha direccién.

En este ambito y de acuerdo con el articulo 12 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion
y Funcionamiento de la Administracién General del Estado, corresponde a los Ministros, en todo caso,
ejercer las siguientes competencias:

a) Ejercer la potestad reglamentaria en los términos previstos en la legislacién especifica.

b) Fijar los objetivos del Ministerio, aprobar los planes de actuacién del mismo y asignar los re-
cursos necesarios para su ejecucion, dentro de los limites de las dotaciones presupuestarias co-
rrespondientes.

c) Aprobar las propuestas de los estados de gastos del Ministerio, y de los presupuestos de los
Organismos publicos dependientes y remitirlas al Ministerio de Economia y Hacienda.

d) Determinar y, en su caso, proponer la organizacidn interna de su Ministerio, de acuerdo con
las competencias que le atribuye esta Ley.

e) Evaluar la realizacién de los planes de actuacién del Ministerio por parte de los 6rganos supe-
riores y 6rganos directivos y ejercer el control de eficacia respecto de la actuacién de dichos
6rganos y de los Organismos publicos dependientes, sin perjuicio de lo dispuesto en la Ley
General Presupuestaria.

f) Nombrar y separar a los titulares de los 6rganos directivos del Ministerio y de los Organismos
publicos dependientes del mismo, cuando la competencia no esté atribuida al Consejo de Mi-
nistros o al propio Organismo, y elevar al Consejo de Ministros las propuestas de nombra-
miento a éste reservadas.

g) Mantener las relaciones con las Comunidades Auténomas y convocar las Conferencias sectoriales
y los érganos de cooperacion en el 4mbito de las competencias atribuidas a su Departamento.

h) Dirigir la actuacién de los titulares de los 6rganos superiores y directivos del Ministerio, im-
partirles instrucciones concretas y delegarles competencias propias.

i) Revisar de oficio los actos administrativos y resolver los conflictos de atribuciones cuando les
corresponda, asi como plantear los que procedan con otros Ministerios.

Corresponde a los Ministros, sin perjuicio de su desconcentracién o delegacion en los 6rganos su-
periores o directivos del Ministerio ¢ en los directivos de la organizacién territorial de la Administra-
cién General del Estado, las siguientes competencias: -

a) Administrar los créditos para gastos de los presupuestos de su Ministerio. Aprobar y compro-
meter los gastos que no sean de la competencia del Consejo de Ministros y elevar a la aproba-
cién de éste los que sean de su competencia, reconocer las obligaciones econémicas, y propo-
ner su pago en el marco del plan de disposicidn de fondos del Tesoro Piblico.

b) Autorizar las modificaciones presupuestarias que les atribuye la Ley General Presupuestaria.

c) Celebrar en el d4mbito de su competencia, contratos y convenios, salvo que estos tltimos co-
rrespondan al Consejo de Ministros.

3-8 C%j



d) Solicitar del Ministerio de Economia y Hacienda la afectacién o el arrendamiento de los in-
muebles necesarios para el cumplimiento de los fines de los servicios a su cargo. Estos bienes
quedarén sujetos al régimen establecido en la legislacién patrimonial correspondiente.

e) Proponer y ejecutar, en el dmbito de sus competencias, los planes de empleo del Ministerio y
los Organismos publicos de €l dependientes.

f) Modificar la relacién de puestos de trabajo del Ministerio que expresamente autoricen de for-
ma conjunta los Ministerios de Administraciones Publicas y de Economia y Hacienda.

g) Convocar las pruebas selectivas en relacion al personal funcionario de los cuerpos y escalas
adscritos al Ministerio asi como al personal laboral, de acuerdo con la correspondiente oferta
de empleo piiblico y proveer los puestos de trabajo vacantes, conforme a los procedimientos
establecidos al efecto y ajustandose al marco previamente fijado por el Ministerio de Adminis-
traciones Publicas.

h) Administrar los recursos humanos del Ministerio de acuerdo con la legislacién especifica en
materia de personal. Fijar los criterios para la evaluacion del personal y la distribucién del
complemento de productividad y de otros incentivos al rendimiento legalmente previstos.

i) Otorgar o proponer, en su caso, las recompensas que procedan y ejercer la potestad disciplina-
ria de acuerdo con las disposiciones vigentes.

j) Decidir la representacién del Ministerio en los érganos colegiados o grupos de trabajo en los
que no esté previamente determinado el titular del érgano superior o directivo que deba repre-
sentar al Departamento.

k) Resolver los recursos administrativos y declarar la lesividad de los actos administrativos cuan-
do les corresponda.

3. NOMBRAMIENTO Y CESE.

Segiin lo preceptuado en la Constitucidn, es necesario distinguir entre el nombramiento del Presi-
dente del Gobierno y el de los demds miembros del mismo. En el primer caso, el procedimiento encie-
rra, como es obvio, una mayor complejidad dada la naturaleza de la Presidencia; los demds compo-
nentes del Gobierno se encuentran en una situacién de subordinacién respecto al Presidente, pues es
éste quien propone su nombramiento y cese al Rey.

Refiriéndonos ya al nombramiento del Presidente del Gobierno, la Constitucién prevé dos mo-
dos, uno que pudiéramos llamar ordinario, y un segundo especial. La Ley del Gobierno no afiade nada
nuevo al respecto, estableciendo en su articulo 12.1 que «el nombramiento y cese del Presidente del
Gobierno se producird en los términos previstos en la Constitucion». Veamos ambos supuestos.

La formacién del Gobierno puede desglosarse en dos fases: primero la del nombramiento del Pre-
sidente y después la del resto de sus miembros.

3.1. NOMBRAMIENTO ORDINARIO DEL PRESIDENTE.

Segiin establece el articulo 99 de la Constitucién Espafiola, los pasos mdés importantes que deban
seguirse para proceder al nombramiento del Presidente son los siguientes:
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1. Los grupos o partidos politicos con representacién parlamentaria designan a unos representan-
tes que normalmente serdn sus respectivos lideres.

2. El Rey consulta con estos representantes. El Rey oye a los partidos politicos.
3. Tras las consultas, el Rey propone al Congreso el nombre del Candidato a la Presidencia.

4. El candidato propuesto presenta al Congreso el programa politico que piensa seguir y pide a
esta Camara que le otorgue su confianza para poder llevarlo a cabo.

5. El Congreso procede a la votacién. Si el candidato obtiene el voto favorable de la mayor{a ab-
soluta de los diputados (o sea la mitad mds uno de todos los que componen la Cdmara), el Rey
ie nombrard Presidente. Si no obtiene esa mayoria, a las 48 horas se volvera a celebrar la vota-
cién del mismo candidato, siendo necesaria en esta segunda votacién tan sélo la mayorfa sim-
ple de los votos (o sea, la mitad méas uno de los votos de los presentes).

6. Si se alcanza esta mayorfa el Rey nombra al candidato propuesto. Si no es asi, el Rey propone
un nuevo candidato que se somete al mismo procedimiento. Si transcurren dos meses sin que
ningtn candidato hubiera obtenido la confianza del Congreso, el Rey disolverd ambas Cdma-
ras y convocard nuevas elecciones.

Asi, pues, segiin establece la Constitucién en el nombramiento del Presidente del Gobierno inter-
vienen fundamental y necesariamente dos Organos: el Rey y el Congreso de los Diputados. No puede
nombrarse persona que no haya sido aprobada por el Congreso. Pero éste no tiene capacidad para pro-
poner ningin candidato propio, tiene que limitarse al papel pasivo de aprobar o rechazar al candidato
gue le propone el monarca.

No obstante, parece evidente que el Rey, en la practica, al proponer candidatos no va a actuar se-
gun sus simpatias personales sino que va a tener en cuenta la composicién del Congreso: de hecho va
a tener que proponer al Jefe del partido (o del grupo de partidos) que sean mayoritarios en el Congre-
so, puesto que si no lo hace asf, Jo mds seguro es que sus candidatos sean rechazados por esta Cdmara.
En la préctica, pues, el Gobierno surgird del Congreso.

3.2. NOMBRAMIENTO COMO CONSECUENCIA DE UNA MOCION DE CENSURA.

Este segundo tipo de nombramiento de Presidente del Gobierno viene sefialado en los articulos
113 y 114, preceptos que regulan la mocién de censura.

La regulacion limitativa de este procedimiento de realizacién de la responsabilidad del Gobierno, de-
termina la necesidad de que toda mocién de censura sea acompafiada del nombre de un sustituto para la
Presidencia del Gabinete. En el caso de que la mocién prospere, es decir, que sea aprobada por la mayoria
absoluta de los miembros del Congreso, ello implicard, segiin el articulo 114.2, el nombramiento automa-
tico del propuesto, por parte del Rey. Asi pues, en este segundo caso la iniciativa es del Congreso, limitdn-
dose el acto regio al nombramiento del candidato sefialado, sin intervenir, por tanto, en su determinacion.

Debe hacerse notar que en el improbable supuesto de que el Rey adoptara la decisién de no pro-
poner al candidato del partido mayoritario en el Congreso, que éste, en dicha situacién limite podria
forzar su nombramiento, mediante el procedimiento de aceptar el nombramiento de la persona pro-
puesta por el Rey, para inmediatamente después removerle mediante una mocién de censura que in-
corporase como candidato al del partido mayoritario, el cual seria nombrado.
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3.3. NOMBRAMIENTO DE LOS DEMAS MIEMBROS DEL GOBIERNO.

Los Vicepresidentes y los demas Ministros son nombrados y separados por el Rey a propuesta del Pre-
sidente del Gobierno (arts. 100 de la Constitucién y 12.2 de la Ley 50/1997 del Gobierno). Tanto los térmi-
nos taxativos del articulo («serdn nombrados y separados») como una interpretacién sisteratica no dejan
lugar a dudas de que la responsabilidad de la decision recae exclusivamente sobre el Presidente del Gobier-
no. El refrendo de las propuestas le corresponde a €l mismo. Al Rey le cabe ejercer, como en todas sus atri-
buciones en las que carece de poder de decision, su funcién, cuya manifestacion, en este caso, consiste en
la facultad de hacer observaciones sobre la oportunidad de las propuestas, sin que ello pueda concebirse co-
mo la facultad de vetar u abstenerse a cualquiera de ellas. La decision corresponde al Presidente, y el Rey,
ante una propuesta definitiva, no tiene més opcion que proceder al nombramiento o cese correspondiente.

3.4. CESE DEL GOBIERNO.
Podemos distinguir los siguientes motivos por los cuales se produce el cese del Gobierno:

1. Cese por finalizacién del mandato parlamentario. El Congreso de los Diputados es elegido por
un periodo de cuatro afios, y, en consecuencia, la duracién normal del Gobierno cubrird ese
perfodo. La finalizacién del mandato del Congreso que le elige, ya sea por la finalizacién de Ia
legitimidad o por la disolucién anticipada regulada en el articulo 115, implica el cambio del
Gobierno; ya que el nuevo Congreso ha de designar un nuevo Presidente del Gobierno, el an-
terior no obstante continuard en funciones hasta la designacién del nuevo.

2. Cese del Presidente del Gobierno por dimisién aceptada por el Rey o por fallecimiento. Ya se
indicé, al tratar de la naturaleza especial del Presidente del Gobierno, cémo el Gabinete de-
pendia de su titular, que era quien lo nombraba. El Presidente del Gobierno es la figura clave y
fundamental del mismo, de ahi que su desaparicién implique el cese inmediato de todos los
componentes de tal Gobierno.

3. Cese automdtico por exigencia de responsabilidad. La exigencia de responsabilidad por parte
del Congreso de los Diputados, siempre que triunfe tiene como consecuencia la dimisién auto-
matica del Gobierno. Esa realizacién de Ia responsabilidad puede actuar a través de dos proce-
dimientos: la mocién de censura y la pérdida de una votacién de confianza. Estos dos supues-
tos son analizados posteriormente.

3.5. EL GOBIERNO EN FUNCIONES.

El Gobiemo cesante continiia en funciones hasta la toma de posesién del nuevo Gobierno (art. 101.2
de la Constitucién Espafiola). De acuerdo con el articulo 21 de la Ley 50/1997, que regula por primera vez
esta figura, deberd facilitar el normal desarrollo del proceso de formacién del nuevo Gobierno y el traspa-
so de poderes al mismo, limitard su gestién al despacho ordinario de los asuntos publicos, absteniéndose
de adoptar, salvo casos de urgencia debidamente acreditados o por razones de interés general cuya acredi-
tacion expresa asi lo justifique, cualesquiera medidas. A estas limitaciones se afiaden las que la Ley impo-
ne al Presidente del Gobierno quien no podré ejercer, cuando esté en funciones, las siguientes facultades:

a) Proponer al Rey la disolucidn de alguna de las Cdmaras o de las Cortes Generales.
b) Plantear la cuestién de confianza.

c) Proponer al Rey la convocatoria de un referéndum consultivo.
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De igual manera el Gobierno también estd limitado en estas circunstancias y no podrd 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.

3.6. COMISIONES DELEGADAS DEL GOBIERNO.

Las Comisiones Delegadas son érganos colegiados del Gobierno a las que corresponde de acuer-
do con el articulo 6.° de la Ley 50/1997:

a) Examinar las cuestiones de cardcter general que tengan relacién con varios de los Departa-
mentos Ministeriales que integren la Comisién.

b) Estudiar aquellos asuntos que, afectando a varios Ministerios, requieran la elaboracién de una
propuesta conjunta previa a su resolucién por Consejo de Ministros.

¢) Resolver los asuntos que, afectando a mds de un Ministerio, no requieren ser elevados al Con-
sejo de Ministros.

Ejercer cualquier otra atribucién que les confiera el ordenamiento jurfdico o que les delegue el
Consejo de Ministros.

La creacién, modificacién y supresién de las Comisiones Delegadas del Gobierno serd acordada
por el Consejo de Ministros mediante Real Decreto, a propuesta del Presidente del Gobierno. El Real
Decreto de creacién debera especificar en todo caso:

a) El miembro del Gobierno que asume la Presidencia de la Comisién.

b) Los miembros del Gobierno y, en su caso, Secretario de Estado, que la integran.

c) Las funciones que se le atribuyen.

d) El miembro de la Comision al que corresponde la Secretaria de la misma. No obstante po-
drdn ser convocados a las reuniones de las Comisiones Delegadas Jos titulares de aquellos

otros 6rganos superiores y directivos de la Administracién General del Estado que se esti-
me conveniente.

3.7. GRGANOS DE COLABORACION Y APOYO DEL GOBIERNO.

La Ley 50/1997, del Gobierno, establece en su Capitulo Il que son 6rganos de colaboracién y
apoyo del Gobierno:

a) Los Secretarios de Estado.
b) La Comisién General de Secretarios de Estado y Subsecretarios.
¢) El Secretariado del Gobierno.

d) Los Gabinetes.
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Los Secretarios de Estado son 6rganos superiores de la Administracién General del Estado, direc-
tamente responsables de la ejecucién de la accidén del Gobierno en un sector de actividad especifica de
un Departamento o de la Presidencia del Gobierno.

Actdan bajo la direccién del titular del Departamento al que pertenezcan. Cuando estdn adscritos
a la Presidencia del Gobierno actiian bajo la direccién del Presidente. Asimismo, podrén ostentar por
delegacidén expresa de sus respectivos Ministros la representacién de éstos en materias propias de su
competencia, incluidas aquéllas con proyeccion internacional. Sus competencias vienen determinadas
en la Ley de Organizacién y Funcionamiento de la Administraciéon General del Estado (LOFAGE)
(art. 7.° de la Ley 50/1997).

3.7.1. La Comisiéon General de Secretarios de Estado y Subsecretarios.

La Comisién General de Secretarios de Estado y Subsecretarios estd integrada por los titulares
de las Secretarfas de Estado y por los Subsecretarios de los Departamentos Ministeriales. La Presi-
dencia de la Comisién corresponde a un Vicepresidente del Gobierno o en su defecto al Ministro de
la Presidencia.

Sus reuniones tienen cardcter preparatorio de las sesiones del Consejo de Ministros y todos los
asuntos que vayan a someterse a la aprobacion del Consejo deben ser examinados por la Comisidn,
excepto aquellos que se determinen por las normas de funcionamiento de aquél. En ningin caso puede
adoptar acuerdos o decisiones por delegacién del Gobierno (art. 8.°).

3.7.2. El Secretariado del Gobierno.

El Secretariado del Gobierno es el 6rgano de apoyo del Consejo de Ministros, de las Comisiones
Delegadas del Gobierno y de la Comisién General de Secretarios de Estado y de Subsecretarios. Sus
funciones son las siguientes (art. 9.° 1 de la Ley del Gobierno):

a) Asistencia al Ministro-Secretario del Consejo de Ministros.

b) Remision de las convocatorias a los diferentes miembros de los érganos colegiados que acaba-
mos de enumerar.

c¢) Colaboracidn con las Secretarfas Técnicas de las Comisiones Delegadas del Gobierno.
d) El archivo y custodia de las convocatorias, érdenes del dia y actas de las reuniones.

e) Velar por la correcta y fiel publicacién de las disposiciones y normas emanadas del Gobierno
que deban insertarse en el «Boletin Oficial del Estado».

El Secreteriado del Gobierno se integra en la estructura orgénica del Ministerio de la Presidencia.
3.7.3. Los Gabinetes.

Los Gabinetes son drganos de apoyo politico y técnico del Presidente del Gobierno, de los Vi-
cepresidentes, de los Ministros y de los Secretarios de Estado. Sus miembros realizan tareas de
confianza y asesoramiento especial sin que en ningtin caso puedan adoptar actos o resoluciones
que correspondan legalmente a los érganos de la Administracién General del Estado o de las orga-
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nizaciones adscritas a ella. En particular les prestan su apoyo en el desarrolio de su labor politica,
en el cumplimiento de las tareas de cardcter parlamentario y en sus relaciones con las instituciones
v la organizacién administrativa.

El Director del Gabinete, los subdirectores v demds miembros de estos Gabinetes tendrén el nivel
orgénico que reglamentariamente se determine y el nimero de sus miembros y las retribuciones de
éstos se determinan por el Consejo de Ministros adecudndose a las retribuciones de la Administracién
General del Estado.

4. 1.AS FUNCIONES DEL GOBIERNO.

De acuerdo con el articulo 97 de la Constitucion, el Gobierno dirige la politica interior y exterior,
la Administracién civil y militar y la defensa del Estado. Ejerce la funcién ejecutiva y la potestad re-
glamentaria de acuerdo con la Constitucién y las Leyes. Esta es la misma férmula que reproduce el ar-
ticulo 1.° 1 de la Ley 50/1997 del Gobierno. Estas funciones han sido analizadas por la doctrina divi-
diéndolas en tres grapos: funciones politicas o de gobierno, funciones legislativas y funciones ejecutivas.

4.1. FUNCION POLITICA.

La funcién politica o de gobierno hace referencia a las facultades de direccidn de la comunidad
politica que la Constitucién otorga al Gobierno. A este respecto, el Gobierno se encuentra entre el
cuerpo electoral, que a través de sus representantes en el Congreso e ha dado su confianza aceptando
su programa de gobierno, y la organizacién administrativa a través de la cual realiza la funcidén ejecu-
tiva a la que después nos referiremos.

Sanchez Agesta ha definido esta funcidén como el «poder de decidir discrecionalmente para el
bien publico». Aunque el citado autor ha concretado que esto no debe aceptarse como la existencia de
algunos actos que tengan una inmunidad judicial, los llamados actos de Gobierno, que vendrian carac-
terizados por su discrecionalidad, sino, méds profundamente, como el ejercicio de una funcién coheren-
te a la que Ilamamos la funcién de gobernar. Es cierto que esta funcidn, que significa una actividad de
impulso, de direccién y evaluacién y coordinacion, puede manifestarse como una inmunidad judicial,
y asf se revela en los llamados actos de Gobierno y actos de Estado, pero esto no es méas que una con-
secuencia de su naturaleza como una actividad politica no reglada que sefiala discrecionalmente sus
objetivos y sus medios.

Por otra parte, 1a regulacién dada por la Constitucidn a este tipo de funciones esté limitada en nu-
merosos casos, sefialando pautas de actuacién en su ejercicio y reduciendo en muchos supuestos los
madrgenes de discrecionalidad que le son propios.

Dentro de 1a funcién politica o de gobierno, destacan los siguientes actos concretos:

a} De orientacién y direccién de la comunidad politica. La orientacidn se encuentra basicamente en
la presentacién de su programa ante el Congreso de los Diputados, asf como en declaraciones ge-
nerales sobre la politica del Gobierno ante la Camara. Asimismo dispone el articulo 5° 1 j) de la
Ley 50/1997, que corresponde al Consejo de Ministros, como 6rgano colegiado del Gobierno
adoptar programas, planes y directrices para todos los érganos de la Administracién del Estado.
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b) Actos de relacién con el poder exterior. La Constitucién residencia las funciones de repre-
sentacién del Estado en el monarca, pero encomienda la direccién de la politica exterior al
Gobierno. En este sentido el articulo 5.° 1 d) y e) de la Ley del Gobierno dispone que co-
rresponde al Consejo de Ministros acordar la negociacién y firma de Tratados Internacio-
nales asi como su aplicacién provisional y remitir los Tratados a las Cortes Generales. A
este respecto, el Capitulo III del Titulo III de la Constitucién Espafiola establece un con-
junto de limitaciones a la conclusién de Tratados Internacionales por parte del complejo
ejecutivo Rey-Gobierno, a través de la necesaria intervencién de las Cortes Generales en esta
materia.

¢) Una tercera categoria de actos de naturaleza politica de Gobierno, serian los tendentes al logro
de equilibrio entre las distintas instituciones estatales. En este apartado se podrian incluir los
siguientes supuestos:

» El derecho de disolucién de las Cortes (art. 115 de la Constitucion Espafiola).

 Proponer al Rey el sometimiento a referéndum consultivo decisiones politicas de especial
trascendencia (art. 92.2 de la Constitucidén Espafiola). Aqui nos encontramos también con
una limitacién pues la decision del Presidente del Gobierno no es libre desde el momento en
que precisa la autorizacidn previa del Congreso de los Diputados.

* Interponer el recurso de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional contra Leyes o
disposiciones normativas con rango de Ley (art. 162.1), asi como impugnar ante el mismo
Tribunal las disposiciones y resoluciones adoptadas por los 6rganos de las Comunidades
Auténomas (art. 161.2). Requerir al Tribunal Constitucional para que se pronuncie sobre la
constitucionalidad de un tratado (art. 95.2).

d) Actos relacionados con la direccién de la defensa nacional, como el mando de las fuerzas ar-
madas o declarar la guerra y hacer la paz, actos que aun referidos por la Constitucién al Rey,
hay que entender que su contenido material corresponde al Gobierno.

e) Actos realizados como consecuencia de situaciones de anormalidad en la vida constitucional
del Estado. A estos efectos, la Constitucion regula tres supuestos: el estado de alarma, el esta-
do de excepcién y el estado de sitio, en los cuales se produce también una importante inter-
vencidn del Parlamento. A esta competencia se refiere el articulo 5.° 1 {) de la Ley del Gobier-
no que dispone que corresponde al Consejo de Ministros declarar los estado de alarma y de
excepcidn y proponer al Congreso de los Diputados la declaracién de estado de sitio.

f) Ademds podemos citar las siguientes funciones politicas del Gobierno referidas a las Comuni-
dades Autdénomas:

1. Convocatoria de las Asambleas elaboradoras de los proyectos estatutarios en el procedi-
miento especial previsto en el articulo 151.2.1.

2. Control del ejercicio de funciones delegadas correspondientes a materias de titularidad esta-
tal [art. 153 b), en relacién con el 150.2].

3. Nombramiento de un delegado que dirigird la Administracién del Estado en el territorio de
la Comunidad Auténoma y la coordinard cuando proceda, con la Administracién propia de
la Comunidad (art. 154).

C%_? ABRIL 2005 3-15



4. Adopcién de las medidas necesarias para obligar al cumplimiento forzoso de las obligacio-
nes legales y constitucionales de las Comunidades Autdnomas (art. 155.1) pudiendo dar
instrucciones a sus autoridades para la ejecucién de dichas medidas (art. 155.2).

5. Impugnacién ante el Tribunal Constitucional de las disposiciones y resoluciones adoptadas
por los 6rganos de las Comunidades Auténomas (art. 161.2).

4.2. FUNCIONES LEGISLATIVAS.

Las funciones del Gobiermno en relacién con la actividad legislativa son de tres tipos: de iniciativa le-
gislativa, de ejercicio de la potestad reglamentaria y de dictado de normas materiales con rango de Ley.

Entre las funciones legislativas del Gobierno es preciso sefialar la iniciativa para la elaboracién y
aprobacién de la legislacion Parlamentaria {art. 5.° 1 a) y b) de la Ley del Gobierno], iniciativa que
comparte con el Congreso, el Senado, las Asambleas de las Comunidades Auténomas e incluso la ini-
ciativa popular. Es ésta una funcién importantfsima y que no ha sido destacada quizé suficientemente
ya que en la practica y dada la necesaria proliferacién y complejidad técnica de la legislacién actual se
pone en manos del Gobierno la direccion de la actuacién legislativa del Estado. La participacion de
otros drganos en la iniciativa legislativa tiene, ademas, dos frenos jurfdicos en la propia Constitucién.
En primer lugar, l1a prioridad que se atribuye a los proyectos de Ley, esto es, a la iniciativa del Gobier-
no y el derecho de] Gobierno a presentar proyectos de Ley que impliquen aumento del gasto piblico o
disminucién de los ingresos, unido al privilegio de que sea precisa su conformidad para tramitar toda
proposicion de Ley o enmienda que suponga un aumento de los gastos o una disminucién de los crédi-
tos (art. 134.5 y 6). Y un freno politico aiin mas eficaz es el hecho de que el Gobierno, que se apoya
en la confianza de una mayorfa, dispone de esa mayoria para cerrar el paso a las iniciativas o proposi-
ciones de la oposicion que no estén comprendidas en el marco de su programa.

En cuanto a la potestad reglamentaria, la misma viene atribuida al Gobierno por el articulo 97 de la
Constitucion v 5.° 1 h) de ia Ley 50/1997 que establece que corresponde ai Consejo de Ministros como
6rgano colegiado del Gobierno «aprobar los Reglamentos para el desarrollo y la ejecucién de las Leyes,
previo dictamen del Consejo de Estado, asf como las demés disposiciones reglamentarias que procedan».

En cuanto a cuél sea en concreto el ambito de la potestad reglamentaria y la de cada uno de sus
tipos (potestad reglamentaria, auténoma y ejecutiva) asi como la importante cuestion de si el Gobier-
no comparte esta funcién con otros érganos, son cuestiones complejas que se estudian en el tema co-
rrespondiente de Derecho Administrativo, al que nos remitimos.

Ademads de la potestad reglamentaria que en principio estd subordinada a la Ley, el Gobierno
puede dictar dos tipos de normas con el mismo valor formal que las Leyes del Parlamento. Nos esta-
mos refiriendo a los Decretos-Leyes y a los Decretos Legislativos a los que se refieren los articulos 82
y 86 de la Constitucién Espafiola y 5.° 1 ¢) de la Ley del Gobierno.

Las razones que suelen aducirse para justificar la utilizacién de los Decretos-Leyes y de los De-
cretos Legislativos se refieren, esencialmente, al hecho de que la complejidad, la urgencia y la gran
cantidad de problemas que tiene que resolver constantemente el Estado actual, hace imposible su reso-
[ucién por parte de un Parlamento, numeroso, lento en su funcionamiento y falto de técnicos. En cam-
bio, se afirma que el Gobierno, que forma un equipo més reducido y cohesionado, apoyéndose en el
aparato técnico-burocrdtico de la Administracién, puede resolver con mayor prontitud y precision esa
avalancha cotidiana de problemas que conlleva el creciente intervencionismo estatal. Para que lleve a
cabo esa tarea se le reconoce la posibilidad de dictar normas con rango de Ley.
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El Decreto-Ley y el Decreto Legislativo coinciden en un hecho fundamental: ambos son nor-
mas que emanan del Gobierno pero tienen rango de Ley. Sin embargo, ambas normas se diferencian
también en un hecho esencial: el Decreto Legislativo emana del Gobierno previa delegacién del
Parlamento que le da facultades para ello (art. 82.1) -por esto se le denomina legislacién delegada
(art. 85)-, en tanto que en el Decreto-Ley el gobierno dicta la norma con valor de Ley sin que exista
delegacién previa, tan sélo porque aprecia la existencia de una «extraordinaria y urgente necesidad»
de que se dicten esas normas (art. 86).

4.3. FUNCIONES EJECUTIVAS.

Una definicién precisa de la funcion ejecutiva es la acufiada por el profesor Sdnchez Agesta, con-
forme a la cual esta funcién «comprende la actividad publica que desarrolla la Ley y tiende a estable-
cer concretamente un derecho, una obligacidén o una situacion subjetiva, decidiendo bajo el dmbito de
una norma los términos de una relacién juridica». El Gobierno es el responsable de que esta tarea sea
eficazmente desempefiada por todo el aparato estatal y al instrumento que permite al Gobierno desa-
rrollar esta enorme labor es la Administracién, de la cual es precisamente el érgano superior. Por ello
es quien directamente controla y orienta la actuacién de ésta, tiene a su disposicién las fuerzas de se-
guridad y cuenta con todas las competencias necesarias para conseguir la aplicacion de las Leyes.

Las funciones de naturaleza ejecutiva del Gobierno vienen dadas por la legislacion sectorial y
son numerosisimos, siendo naturalmente imposible hacer aqui ni siquiera un somero andlisis de las
mismas.

5. RELACIONES ENTRE EL GOBIERNO Y LAS CORTES GENERALES.

El Gobierno estd sometido a un triple control, politico, juridico y constitucional. Asi, de acuerdo
con el articulo 26 de su Ley reguladora, el Gobierno estd sujeto a la Constitucion y al resto del ordena-
miento juridico en toda su actuacién. Todos los actos y omisiones del Gobierno estdn sometidos al
control politico de las Cortes Generales. Asimismo, los actos del Gobierno y de los 6rganos y autori-
dades son impugnables ante la jurisdicciéon contencioso-administrativa, de conformidad con lo dis-
puesto en su Ley reguladora. Finalmente la actuacion del Gobierno es impugnable ante el Tribunal
Constitucional en los términos de la ey Organica reguladora del mismo.

Ahora bien, en este epigrafe tan s6lo vamos a referirnos al control politico parlamentario de los
actos del gobierno porque asi lo exige expresamente el programa. Dicho esto, precisar sin mds predm-
bulos que el control parlamentario del gobierno es la actividad del Parlamento encaminada a supervi-
sar la gestién gubernamental con objeto de verificar el cumplimiento y desarrollo de la Constitucién y
las leyes, de comprobar en particular su adecuacién al programa de la mayorfa parlamentaria y, por tl-
timo, de instar en su caso al Gobierno a rectificar el curso de su actuacién cuando ésta no se ajusta a
los pardmetros indicados.

Consecuentemente, la Constitucion prevé en especial en el Titulo relativo a las relaciones entre el
Gobierno y las Cortes (Titulo V), determinados procedimientos parlamentarios que posibilitan la rea-
lizacién de la funcién de control, que atafie por igual al Congreso y al Senado. Es importante matizar
que tan s6lo el Congreso puede deducir las consecuencias del control del gobierno exigiéndole res-
ponsabilidad politica. No obstante, el Senado contribuye por igual a Ia previa labor de control, que es
precisamente la que permite al Congreso formar un juicio sobre la actuacién del gobierno y eventual-
mente exigirle esa responsabilidad politica.
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Cuando hablamos del control parlamentario del gobiemo, se suele distinguir entre un control or-
dinario y/o continuado y un control extraordinarto. En el primero, se incluyen las informaciones y
ayudas, preguntas, interpelaciones y comisiones de investigaciones; en tanto que, se califican como
control extraordinario los procedimientos directos de exigibilidad de responsabilidad como la mocién
de censura y la cuestién de confianza.

5.1. CONTROL ORDINARIO.
5.1.1. Introduccidn.

El control requiere en todo caso informacion, de ahi la importancia de 1a misma, pues para poder
enjuiciar hay que saber en qué ha consistido la actuacién del gobierno, en qué circunstancias se ha de-
sarrollado y qué otras posibilidades habfa. Entre los procedimientos de naturaleza bésicamente infor-
mativa se incluyen el recabamiento de informacién y ayuda, la presencia de los miembros del Gobier-
no en las Cémaras, la obligacién general de comparecer ante ellas y la remision al gobierno de peticio-
nes, entre las de cardcter fundamentalmente controlador, las preguntas e interpelaciones(como control
ordinario) y las mociones (como control extraordinario).

5.1.2. Recabamiento de informacién y ayuda.

Dice el articulo 109 de la Constitucion Espafiola que las Cdmaras y sus comisiones podrdn reca-
bar, a través de los Presidentes de aquéllas, la informacién y ayuda que precisen del Gobierno y de sus
departamentos y de cualesquiera autoridades del Estado y de las Comunidades Auténomas.

Parece claro que los organismos aludidos quedan obligados a prestar 1a colaboracién solicitada,
lo contrario conculcarfa ese derecho a obtener informacién o el auxilio de que se trate. En cuanto al
exacto alcance del término «ayuda», en el contexto del articulo 109, parece que debe interpretarse tan-
to en sentido complementario a la informacién, como en sentido material.

5.1.3. Presencia de los miembros del Gobierno ante las Camaras.

La interrelacién e interdependencia Gobierno/Cortes es uno de los pilares del régimen parla-
mentario; exige el libre acceso del gobierno a las Camaras tanto por propio derecho de estar presen-
te en cualquier debate que le interese como a iniciativa parlamentaria para que el Gobierno o alguno
de sus miembros escuchen determinadas opiniones de la Cdmara o de la comisién de que se trate.
El articulo 110 de la Constitucién Espafiola prevé esta doble situacién: «Las Cdmaras y sus comi-
siones pueden reclamar la presencia de los miembros del Gobierno. Los miembros del Gobierno tie-
pen acceso a las sesiones de las Cdmaras y a sus comisiones y la facultad de hacerse ofr en ellas, y
podrén solicitar que informen ante las mismas funcionarios de sus departamentos».

5.1.4. Preguntas.

Las preguntas de los miembros de las Cdmaras al Gobierno constituyen uno de los medios infor-
mativos y de control mds tipicos del régimen parlamentario. Consisten en la peticién de informacion
al Gobierno sobre alglin hecho, o bien sobre un punto concreto de la actividad del ejecutivo, sea del
propio gobierno o de cualquier otro 6rgano de la Administracién. La finalidad real de la pregunta no
suele ser, sin embargo, la obtencién de informacidn sobre hechos o datos desconocidos por el Diputa-
do que la formula: la pregunta, tal y como se ha ido conformando en la prictica constitucional, tiene
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una clara intencionalidad politica, lo que se persigue més frecuentemente es sefialar alguna deficiencia
en la actividad gubernamental o de la Administracidn.

La regulacién detallada de las preguntas corresponde a los Reglamentos de las Camaras, pues la
Constitucidn se limita en el articulo 111 a reservar un tiempo semanal para la discusién de preguntas e
interpelaciones.

Los articulos 185 a 190 del Reglamento de] Congreso de los diputados regulan las formalidades
que deben presidir la formulacién y respuesta a las preguntas; de forma muy similar se regulan en los
articulos 160 a 169 del Reglamento del Senado.

Conforme a los articulos supracitados del Reglamento del Congreso, podemos destacar las si-
guientes caracteristicas de las preguntas:

a) Los Diputados podrén formular preguntas al Gobierno y a cada uno de sus miembros.
b) Las preguntas habran de presentarse por escrito ante 1a Mesa del Congreso.

¢) No serd admitida la pregunta de exclusivo interés personal de quien la formula o de cualquier
otra persona singularizada, ni la que suponga consulta de indole estrictamente juridica.

d) La Mesa calificard el escrito y admitird la pregunta si se ajusta a lo establecido reglamentaria-
mente.

¢) En defecto de indicacién se entenderd que quien formula la pregunta solicita respuesta por es-
crito v, si solicitara respuesta oral y no lo especificara, se entenderd que ésta ha de tener lugar
en la Comisién correspondiente.

f) Cuando se pretenda la respuesta oral ante el Pleno, el escrito no podra contener mds que la es-
cueta y estricta formulacién de una sola cuestidn, interrogando sobre un hecho, una situacién o
una informacién, sobre si el Gobierno ha tomado o va a tomar alguna providencia en relacién
con un asunto, o st el Gobierno va a remitir al Congreso algiin documeito o a informarle acer-
ca de algin extremo. L.os escritos se presentardn con la antelacién que fije la Mesa y que nun-
ca serd superior a una semana ni inferior a cuarenta y ocho horas.

g) Las preguntas se incluirdn en el orden del dia, dando prioridad a las presentadas por Diputados
que todavia no hubieren formulado preguntas en el Pleno en el mismo perfodo de sesiones. Sin
perjuicio de este criterio, el Presidente, de acuerdo con la Junta de Portavoces, sefialard el nu-
mero de preguntas a incluir en el orden del dia de cada sesion plenaria y el criterio de distribu-
cion entre Diputados correspondientes a cada Grupo Parlamentario.

h) En el debate, tras la escueta formulacién de la pregunta por el Diputado, contestara el Gobier-
no. Aquél podrd intervenir a continuacién para replicar o repreguntar y, tras la nueva interven-

¢i6n del Gobierno, terminard el debate.

Los tiempos se distribuirdn por el Presidente y los intervinientes, sin que en ningtin caso la tra-
mitacién de la pregunta pueda exceder de cinco minutos.

Terminado el tiempo de una intervencidn, el Presidente automdticamente dard la palabra a
quien deba intervenir a continuacion o pasard 4 la cuestién siguiente.
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1) El Gobiemo podré solicitar, motivadamente, en cualquier momento, y por una sola vez, respecto
de cada pregunta que sea pospuesta para el orden del dfa de la siguiente sesién plenaria. Salvo en
este caso, las preguntas presentadas y no incluidas en el orden del dfa y las incluidas y no tramita-
das deberdn ser reiteradas, si se desea su mantenimiento para la sesion plenaria siguiente.

j) Las preguntas respecto de las que se pretenda respuesta oral en Comision estardn en condicio-
nes de ser incluidas en el orden del dia una vez transcurridos siete dias desde su publicacién.

k) Finalizado un perfodo de sesiones, las preguntas pendientes se tramitardn como preguntas con
respuesta por escrito a contestar antes de la iniciacion del siguiente periodo de sesiones. La
contestacidén por escrito a las preguntas deberd realizarse dentro de los veinte dfas siguientes a
su publicacién, pudiendo prorrogarse este plazo a peticion motivada del Gobierno y por acuer-
do de la Mesa del Congreso, por otro plazo de hasta veinte dias mas.

Si el Gobierno no enviara la contestacion en dicho plazo el Presidente de la Cdmara, a peticién del au-
tor de la pregunta ordenard que se incluya en el orden del dia de la siguiente sesién de la Comisién compe-
tente, donde recibird el tratamiento de las preguntas orales, ddndose cuenta de tai decision al Gobierno.

5.1.5. Interpelaciones.

La interpelacién consiste en el planteamiento de un debate parlamentario sobre algtin aspecto im-
portante de la politica del Gobierno con objeto de que €ste manifieste cudl es su enfoque del tema de-
batido. Va precisamente dirigida a que la Cdmara forme un juicio politico sobre un aspecto global de
la politica del Gobiemno. Frente al cardcter concreto de la pregunta la interpelacion es més general.

La regulacién del articulo 111 de la Constitucién Espafiola es la misma que para las preguntas, cuan-
do se garantiza un tiempo semanal y se afirma que el gobierno y sus Ministros estdn sometidos a las inter-
pelaciones. Ademds, se afiade que la interpelacién puede dar lugar a una mocién en la que la Cdmara ma-
nifieste su posicién, lo que la diferencia netamente de la pregunta y le da su contenido caracteristico.

El Reglamento del Congreso regula las interpelaciones en los articulos 180 a 185, y el Reglamen-
to del Senado hace 1o propio en Jos articulos 170 a 173.

Sus caracteristicas bésicas:

a) Los Diputados y los Grupos Parlamentarios podran formular interpelaciones al Gobierno y a
cada uno de sus miembros.

b) Las interpelaciones habrdn de presentarse por escrito ante la Mesa del Congreso y versaran so-
bre los motivos o propésitos de la conducta del Ejecutivo en cuestiones de politica general,

bien del Gobierno o de algiin departamento ministerial.

c) La Mesa calificard el escrito y, en caso de que su contenido no sea propio de una interpelacion,
o comunicard a su autor para su conversién en pregunta con respuesta oral o por escrito.

d) Transcurridos quince dias desde la publicacién de 1a interpelacidn, la misma estard en condi-
cién de ser incluida en el orden del dfa del Pleno.

e) Las interpelaciones se incluirdn en el orden del dia, dando prioridad a las de los Diputados de
Grupos Parlamentarios o a las de los propios Grupos Parlamentarios que en el correspondiente
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periodo de sesiones no hubieren consumido el cupo resultante de asignar una interpelacién por
cada diez Diputados o fraccién pertenecientes al mismo. Sin perjuicio del mencionado criterio,
se aplicard el de la prioridad en la presentacién. En ningun orden del dfa podr4 incluirse mds
de una interpelacién de un mismo Grupo Parlamentario.

f) Finalizado un perfodo de sesiones, las interpelaciones pendientes se tramitardn como pregun-
tas con respuesta por escrito, a contestar antes de la iniciacion del siguiente periodo, salvo que
el Diputado o Grupo Parlamentario interpelante manifieste su voluntad de mantener la interpe-
lacién para dicho perfodo.

g) Las interpelaciones se substanciardn ante el Pleno dando lugar a un turno de exposicion por el
autor de la interpelacidn, a la contestacién del Gobierno y a sendos turnos de réplica. Las pri-
meras intervenciones no podrin exceder de diez minutos, ni las de réplica de cinco.

h) Después de la intervencién de interpelante e interpelado, podré hacer uso de la palabra un re-
presentante de cada Grupo Parlamentario, excepto de aquel de quien proceda la interpelacién,
por término de cinco minutos para fijar su posicién.

i) Toda interpelacién podrd dar lugar a una mocién en que la Camara manifieste su posicién.

j) El Grupo Parlamentario interpelante, o aquel al que pertenezca el firmante de la interpelacién,
deberd presentar la mocién en el dia siguiente al de la substanciacién de aquélla ante el Pleno.
La mocién, una vez admitida por la Mesa, se incluira en el orden del dfa de la signiente sesién
plenaria, pudiendo presentarse enmiendas hasta seis horas antes del comienzo de la misma. La
Mesa admitird la mocidn si es congruente con la interpelacidn. El debate y la votacion se reali-
zaran de acuerdo con lo establecido para las proposiciones no de Ley.

5.1.6. Normas comunes a las preguntas e interpelaciones.

Las semanas en que exista sesién ordinaria del Pleno, se dedicarén, por regla general, dos horas
como tiempo minimo, a preguntas e interpelaciones.

El Presidente de la Cdmara estd facultado para acumular y ordenar que se debatan simultdnea-
mente las interpelaciones o preguntas incluidas en un orden del dia y relativas al mismo tema o a te-
mas conexos entre si.

L.a Mesa, ofda la Junta de Portavoces, podréd declarar no admisibles a trdmite aquellas preguntas o
interpelaciones cuyo texto incurra en los supuestos contemplados en el niimero 1 del articulo 103 del
Reglamento.

5.1.7. Comisiones de investigacion.

1. El Congreso y el Senado, y en su caso, ambas Cdmaras conjuntamente, podrdn nombrar Comi-
siones de investigacién sobre cualquier asunto de interés piblico. Sus conclusiones no serdn
vinculantes para los Tribunales, ni afectaran a las resoluciones judiciales, sin perjuicio de que
el resultado de la investigacién sea comunicado al Ministerio Fiscal para el ejercicio, cuando
proceda, de las acciones oportunas.

2. Serd obligatorio comparecer a requerimiento de las Cdmaras. La Ley regulard las sanciones que
puedan imponerse por incumplimiento de esta obligacién (art. 76 de la Constitucién Espafiola).
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5.2. CONTROL EXTRAORDINARIO.
5.2.1. Mocién de censura constructiva.

Con la mocidn de censura se articula constitucionalmente el mecanismo de control més impor-
tante que el Congreso de los Diputados puede ejercitar sobre el gobierno. Sélo interviene el Congreso
de los Diputados ya que es exclusivamente ante esta Cidmara donde el Gobierno responde de su ges-
tién politica. Con la presentacién de una mocion de censura, los diputados expresan su desacuerdo
con la actuacién politica del Ejecutivo y manifiestan su voluntad de cambio de Gobierno. A ella se re-
fiere el articulo 113 de 1a Constitucién Espafiola en estos t€rminos:

1. El Congreso de los Diputados puede exigir la responsabilidad politica del Gobierno mediante
la adopcién por mayoria absoluta de la mocidn de censura.

2. La mocién de censura deberd ser propuesta, al menos, por la décima parte de los Diputados, y
habra de incluir un candidato a la Presidencia del Gobierno.

3. La mocién de censura no podré ser votada hasta que transcurran cinco dfas desde su presenta-
cién. En los dos primeros dfas de dicho plazo podrédn presentarse mociones alternativas.

4. Sila mocién de censura no fuere aprobada por el Congreso, sus signatarios no podran presen-
tar otra durante el mismo periodo de sesiones.

Si el Congreso adopta una mocién de censura, el Gobierno presentard su dimisién al Rey y el candi-
dato incluido en aquélla se entenderd investido de la confianza de la Cdmara a los efectos previstos en el
articulo 99. El Rey le nombrard Presidente del Gobierno (art. 114.2 de la Constitucién Espafiola).

5.2.2. Cuestion de confianza.

El Presidente del Gobierno, previa deliberacién del Consejo de Ministros, puede plantear ante el
Congreso de los Diputados la cuestion de confianza sobre su programa o sobre una declaracién de po-
litica general. La confianza se entenderd otorgada cuando vote a favor de la misma la mayorfa simple
de los Diputados (art. 112 de la Constitucién Espaficla).

Si el Congreso niega su confianza al Gobierno, éste presentard su dimisién al Rey, procediéndo-
se a continuacién a la designacién de Presidente del Gobierno, segin lo dispuesto en el articulo 99
(art. 114.1 de la Constitucién Espafiola).
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