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1. LA FUNCION DE GOBIERNO O DE DIRECCION POLITICA
EN LA CONSTITUCION

El proceso de reduccién normativa de las especificas funciones y com-
petencias gubernamentales, iniciado de modo paralelo al de racionalizacién
de las actividades y atribuciones parlamentarias durante el periodo de en-
treguerras, y en buena medida proseguido, aun sin llegar a culminarse, al
cstar todavia abierto, en la etapa del constitucionalismo europeo comenza-
da tras la Segunda Guerra Mundial (1), alcanza una de sus expresiones
mas caracterfsticas, dado el esfuerzo realizado de sfntesis, con ocasién de
la redaccién del artfculo 97 de la Constitucién espafiola. Tal precepto, si
bien no resulta exhaustivo (no hay en él, por ejemplo, referencia alguna a
la potestad normativa que el Gobierno desarrolla, permitiéndole la produc-
cién de las fuentes con valor de ley que los arts. 82 a 86 del propio texto
constitucional prevén), sf se hace cuando menos eco de las principales
transformaciones experimentadas en la concepcién funcional del é6rgano
en cuestion.

De ahf que la mencionada norma sea quien al definir la posicién gu-
bernamental lo haga refiriéndose preferentemente no al restringido con-
cepto, tradicional en el constitucionalismo liberal, de ejecucién (que, con

(1) Vid., al respecto, E. FRIESENHAHN, Parlament und Regierung im modernen Staat,
«VVDStRL», 16 (1958), pags. 9 y ss.; U. SCHEUNER, «Der Bereich der Regierung», en
Staatstheorie und Staatsrecht. Gesammelte Schriften (Hrsg: J. Listl & W. Rifner), Berlin,
1978, pags. 455 y ss.
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todo, sc manticne, si bien en parte redefinido, adjetivando de modo genéri-
co a la «tuncién» instrumental que enuncia la frase segunda del indicado
articulo), sino a la actividad directiva que el mismo lleva a cabo por medio
del ejercicio de competencias de naturaleza distinta, consciente de que es
ésta la tuncién que, por su més relevante caracter, impregna, en buena me-
dida, ¢l contenido todo de su actuacién, calificandola, al erigirlo en el cen-
tro efectivo de orientacién e impulso de la accién estatal (2).

Esta funcién, llamada con propiedad «de gobierno», permite conce-
bir a su titular no ya como el mero aplicador de decisiones ajenas, sino
como el portador originario de una facultad general de dircccién politi-
ca, que desarrolla siempre a iniciativa propia, con referencia a determi-
nadas actividades y entes, como son, respectivamente, «la politica inte-
rior y exterior» y «la defensa del Estado», dc un lado; y «la Administra-
¢ién civil y militar», de otro (3). Se trata, pues, de un campo de la accién
gubernamental que se viene a caracterizar esencialmente porque en él el
6rgano de referencia sc mueve y actiia conforme a fines que crea o deter-
mina libremente, sin sujecién, cuando menos a cste respecto, a condicio-
namiento juridico alguno.

Ello no obsta para-que al materializarse tales medidas o directrices
hayan éstas de ajustarse a los cauces y procedimientos reglados al efec-
to, lo que no altera su naturaleza y condicién genérica de actos de di-
reccién polftica que estan llamados a incidir, de modo relacional, en la
organizacién y el funcionamiento constitucionales (4). Es, pucs, su cle-
mento teleolégico o causal, esto es, el mévil que los inspira, quicn los
define y califica, dado que el ejercicio de las competencias que dan lu-
gar a los mismos sec rige por criterios de apreciacién que no son de es-
tricta legalidad, sino de pura oportunidad, lo que motiva que no hayan
sido determinados ni previstos por ¢l ordenamiento (3); constatdndose,
ademass, en ocasiones, su ineptitud para engendrar auténticas relacio-
nes juridico-administrativas, al no afectar de modo directo a las situa-
ciones juridicas subjetivas de los particulares, ni ser reconducibles a la
esfera de la potestad autoorganizatoria de la Administracién Publica,

(2) L pe OTrOo Y PARDO, La posicién constitucional del Gobierno, en «Documentacién
Administrativa», nim. 188, 1980, pags. 139-180. En especial, pags. 176 v ss. También,
L. Lorez GuERRA, Funciones del Gobiermo v direccién politica, en «Documentaciéon Admi-
nistrativa», nam. 215, 1988, pags. 15-40. Y L. PAREJIO ALFONSO, ¢Existe una reserva consti-
tucional de «ejecucién»? Apuntes para la individualizacién de la funcién ejecutiva en el or-
den de las funciones estatales, en «Cuadernos de Derecho Publico», num. 1, 1997, pags. 13-
42.

(3) I DE OTTOY PARDO, La posicidn..., pags. 175-176.

(4) Cfr., entre otros, E. CHELI, Atto politico e funzione d'indirizzo politico, Giuffre, Mi-
lano, 1961; C. DELL'AcQua, Atto politico ed esercizio di poteri sovrani, Cedam, Padova, 1983-
1990; G. D1 Gasrare, Considerazioni sugli arti di governo e sull’atto politico, Giuffre, Mila-
no, 1934.

(5) E. ALoxso Garcia, «E]l ambito de decisién politica v técnica del Gobierno exento
de control jurisdiccional», en VV.AA., El Gobiermo en la Constitucién y en los Estatutos de
Autonomta, Ed. de la Dipuacién, Barcelona. 1985, pags. 51 y ss. En especial: pags. 32 v ss.
También: L. M.* Digz-Picazo GIMExEz, La estructura del Gobierno en el Derecho espariol, en
«Documentacién Administrativa», nam. 215, 1988, pags. 41-65. En especial, pags. 46-47.
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excediendo, pues, del 4mbito de la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva (6).

Tan peculiar funcién se convierte en fuente auténoma de competencias
en su favor, traduciéndose en la adopcién de iniciativas de naturaleza es-
trictamente politica, esto es, de libre estimacién de su conveniencia, en re-
lacion con 4reas de actuacién genéricamente determinadas por la norma
constitucional, o con referencia a entes dispuestos mediaticamente para el
desarrollo y ejecucion de esas tareas. Todo ello expresa la garantia de un
contenido material o sustantivo caracteristico de esa funcién, configurado-
ra de una esfera de accién propia, que se resume en la actividad de impul-
so originario o de creacién e iniciativa, sin subordinacién a directrices ex-
ternas, vedandose, por consiguiente, a la injerencia de los restantes 6rga-
nos constitucionales (7).

La misma suele tener por referentes o destinatarios, ya a todos los ciu-
dadanos, ya a los érganos del Estado ajenos al Poder Ejecutivo o, incluso,
a otros entes publicos, lo que la hace resultar susceptible, en proporcién, al
inspirarse en criterios de mera oportunidad, tanto de control politico, esto
es, parlamentario, respecto de la dimensién constitutiva o esencial de los
actos en que se materializa; como juridico, en relacién, inicialmente, a la
vertiente reglada que presenten, esto es, al examen de su regularidad for-
mal o ajuste a la legalidad (arts. 26.2 y 26.3 de la Ley 50/1997, de 27 de no-
viembre, del Gobierno). Eso hace que esta segunda suerte de control afec-
te, pues, a cuanto atarie a la revisién de la adecuacién de los mismos a los
supuestos habilitantes que condicionan su produccién, a la inicial califica-
cién de esos actos y al control de cuantos otros elementos separables, de
caracter externo, especificamente reglados y, en consecuencia, susceptibles
de ser examinados de acuerdo con «criterios judicialmente asequibles»
(STS de 24 de junio de 1994, sobre el nombramiento del Fiscal General del
Estado), se aprecien integrandolos (8).

Ademas, tal control jurisdiccional cubrira el conocimiento de cuantas
infracciones hayan podido generarse, de resultas de su existencia y aplica-
cién, afectando a «derechos e intereses legitimos», necesitados de repara-
cién, dada la inexcusable exigencia de satisfacer toda demanda de tutela

(6) L. Mp> Diez-Picazo GIMENEZ, La estructura del Gobierno..., op. cit., pag. 46. Y tam-
bién: R. URIARTE TORREALDAY, La reciente jurisprudencia constitucional en materia de actos
del Gobierno no controlables judicialmente, en «Revista Vasca de Administracién Publica»,
nam. 30, 1991, pags. 213-224. Con todo, un sector de la doctrina asimila a tales actos, a fin
de lograr su efectivo control jurisdiccional, a los actos administrativos discrecionales de
conformacién o determinacién. De este modo se busca facultar al juez ordinario para que
pueda entrar a conocer los parametros de adecuacién que conforman el sentido de la deci-
sién final, los cuales se encuentran impuestos, en tanto que expresos limites juridicos, por
el ordenamiento. Cfr. ampliamente la argumentacién en J. LopEz CALVO, Organizacién y
funcionaniiento del Gobierno, Tecnos, Madrid, 1996, pags. 117 y ss.

(7) Vid., extensamente, J. GArcia FERNANDEZ, El Gobierno en accién. Elementos para
una configuracién juridica de la accién gubernamental, Boletin Oficial del Estado-Centro
de Estudios Constitucionales, Madrid, 1995, pags. 121 y ss. También, L. PAREJO ALFONSO,
¢Existe una reserva constitucional de «ejecucion»..., ibidem, pag. 30.

(8) Vid, a modo de balance, A. Saiz ARNAIZ, Los actos politicos del Gobierno en la ju-
risprudencia del Tribunal Supremo, en el nGm. 134 de esta REVISTA, 1994, pags. 229 v ss.
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judicial efectiva, scgan prevé el artfculo 24.1 CE. Esta circunstancia podra,
ademads, facultar la intervencién extraordinaria en amparo del Tribunal
Constitucional «cn los términos de la Ley Organica reguladora del mismo»
(arts. 26.4 de la Ley 50/1997 y 43 LOTC), «siempre y cuando la lesién de
los derechos fundamentales que el actor invoque se haya producido por un
acto que ratione materiae pueda ser conocido y enjuiciado por la corres-
pondiente jurisdiccién» (STC 196/1991) (S). Aun asi, tal control, como se
requicre también de los érganos judiciales ordinarios, deberd cefiirse a la
realizacién del que cs estrictamente su cometido propio, esto es, a la pon-
deracién de los intereses constitucionales enfrentados, evitando inmiscuir-
se en la valoracién de la dimensién politica o material, del fondo de la de-
cision de gobicrno, al verse tentado a subrogarse en la posicién de su autor
legitimo, a fin de no alterar con ello la division de poderes, los pilares mis-
mos del orden constitucional del que aquél es maximo guardian (10).

2. LAS COMPETENCIAS DE DIRECCION Y COORDINACION PRESIDENCIALES
(ART. 98.2 CE)

a) la condicién dinamica fnsita a este «<momento directivo» de la ac-
tuacién gubernamental justifica el protagonismo que en su desarrollo tie-
ne reconocido ¢l Presidente del Gobicrno. La unidad de accién y de pro-
pésito requeridas para conseguir articular las decisiones de alcance politi-
co que sc estimen pertinentes explican esta preeminencia (11). De ahif que
la Constitucién destaque su posicién, atribuyéndole competencias pro-
pias, cn consonancia, por lo demas, con el reconocimicnto que en ella se
hace de su papel director de la accién del Gobierno v de su capacidad
para coordinar las funciones de los demas miembros del mismo (art. 98.2
CE) (12), precepto éstc que, si bien se inspira de manera harto evidente cn
el tenor literal del articulo 95.1 dc la Constitucién italiana, interpretado
sistematicamente, esto es, puesto en relacién de sentido con las restantes
disposiciones normativas a él conexas, alcanza una trascendencia muy su-
perior a la que su modelo referencial consigue (13).

(9) Vid. E. COBREROS MENDAZONA, Sobre el control de los actos del Gobierno. Aportacio-
nes a una cuestion abierta, en «Revista Vasca de Administracién Piablica», nim. 31, 1991,
pags. 161-178.

(10) A. EmBID IRLIO, La justiciabilidad de los actos de Gobierno (De los actos politicos a
la responsabilidad de los poderes publicos), en «Documentacién Administrativa», nam. 220,
1989, pags. 19-66. En cspecial, pags. 46-47.

(11) Cfr. C. ZiLeMENOs, Naissance et évolution de la fonction de Premier Ministre dans
le régime parlarnentaire, Librairic Générale de Droit et de la Jurisprudence, Paris, 1976,
pags. 237 v ss.

(12) Subraya la ruptura producida con respecto a la época del «parlamentarismo cla-
sico»: A. BAR CENDON, El Presidente del Gobierno en Espara. Encuadre constitucional v
prdctica politica, Civitas, Madrid, 1983, pags. 239 y ss.

(13) El articulo 95.1 de la Constitucién italiana dispone: «El Presidente del Consejo
de Ministros dirigira la politica general del Gobierno, siendo responsable de ella. Manten-
dra la unidad de direccién politica y administrativa, promoviendo y coordinando la activi-
dad de los Ministros.» Cir., como primera aproximacién, S. LABRIOLA, Il Governo della Re-
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La sanci6n de tal primacia de orden funcional, en relacién con las atri-
buciones que se confieren al colegio del que es parte integrante v a los
miembros individualizados que junto a él lo componen, se afiade asi al re-
forzado status organico de que goza en su seno, en consideracién al plus
de legitimidad que le otorga el hecho de ser el tnico de sus miembros in-
vestido en el Congreso de los Diputados, lo que hace que sea el nexo a tra-
vés del cual se extiende al resto del Gobierno la confianza parlamentaria
que, desde que se manifestara en su favor, tiene depositada (14).

Sin embargo, esa primacia ha de entenderse en sus justos términos,
esto es, no implicando la exclusién del reconocimiento de capacidad al-
guna para participar en la adopcién de decisiones de naturaleza politica,
ya sea al pleno del 6rgano gubernamental, en su configuracién colegial,
ya a los Ministros individualmente considerados (15). Postular ese impe-
dimento, aparte de venir a negar uno de los rasgos caracteristicos del siste-
ma parlamentario, atentaria contra la diccién misma, respectivamente, de
los articulos 97, que asigna de modo genérico la funcién indicada al Go-
bierno; y 98.2, en su inciso final, que atribuye a los titulares de los departa-
mentos que lo integran un ambito propio de actuacién. En este sentido,
ademas, la proclamacién de la responsabilidad, tanto solidaria del Gabine-
te (art. 108) como individual de los Ministros (art. 98.2), se erige en obsta4-
culo al completo despliegue funcional de la posicién, sin duda cualificada,
del Presidente del Gobierno, al revelar la cxistencia de una cuota de poder
de orientacién politica atribuida necesariamente a los mismos (16).

Tales limites resultan facticamente mds evidentes e intensos en los su-
puestos en que se hace necesario articular un Gobierno de coalicién que,
por su propia naturaleza, ha de acoger intereses u opciones diferenciadas,

pubblica. Organi e poteri. Commento alla Legge 23 agosto 1988, n.° 400, Maggioli editore,
Rimini, 1989, pags. 40 vy ss.,y 103 y ss.

(14) El Presidente ocupa asi una posicién central en la estructura no sélo del Gobier-
no, al haberse reinterpretado en torno al polo monocritico de la estructura gubernamen-
tal la concepcién misma del 6rgano y del sistema parlamentario en el que se integra, sino,
y lo que es mas importante, de todos los poderes del Estado, hecho éste caracteristico de
lo que se ha venido en llamar, en Alemania, Kanzlerdemokratie, o, en el Reino Unido, Pri-
me Minister system. Para una sintética referencia a los rasgos basicos del sistema aleman,
en buena medida imitado en Espafia: H. P. SCHNEIDER, «El Gobierno como parte del Poder
Ejecutivo en la Republica Federal de Alemania», en VV.AA,, El Gobierno..., op. cit., pags.
349-364. Para un vivido contraste con el modelo italiano, cualitativamente distinto, vid.
A. MANNINO, Indirizzo politico e fiducia nei rapporti tra Governo e Parlamento, Giuffre, Mila-
no, 1973, pags. 79-117.

(15) La Ley Fundamental de Bonn es el texto constitucional que, de forma m4s aca-
bada, expresa la aspiracién de conjugar los principios de direccién presidencial, colegial y
ministerial, evitando la completa absorcién por el primero de los restantes. Cfr. los sintéti-
cos comentarios que del articulo 65.2 GG. hacen K. HessE, Griindzuge des Verfassungs-
rechts der Bundesrepublik Deutschland, C. F. Maller Juristischer Verlag, Heildelberg, 1993,
pags. 254-256, y, también, P. BADURA, Staatsrecht. Systematische Erliuterung des Grundge-
setzes fiir die Bundesrepublik Deutschland, C. H. Beck'sche Verlagsbuchhandlung, Min-
chen, 1986, pags. 339-340 y 346.

(16) L. M." DIEz-Picazo GIMENEZ, La estructura..., op. cit., pags. 63-65, también
M. ARAGON REYES, Comiposicién y organizacién del Gobierno y estatuto de sus mienibros, en
«Documentacién Administrativan, ntim. 246-247, 1996-1997, pags. 99-108, en especial,
pags. 101-102.
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expuestas por representantcs de distinto signo politico. En estos casos, el
principio colegial pucde llegar a primar sobre el presidencial en el seno del
Gobierno, no debiendo descartarse que del acuerdo de formacién del 6rga-
no se deduzca, ademads, una potenciacion del principio ministerial, resulta-
do tanto de la distribucién de las carteras cntre los diferentes partidos o
grupos coaligados como del acuerdo de conceder a sus titulares, en cohe-
rencia con la légica que inspira esc reparto, un grado de autonomia cn la
gestion politica departamental superior al que ¢s habitual en Gobiernos
homogéneos (17). Por lo demas, no es redundante insistir en quc es el Con-
sejo de Ministros quien constitucionalmente sc encuentra legitimado, al
atribuirscle al efecto las competencias respectivas, para adoptar ciertas de-
cisiones que s6lo al Gobierno ¢n pleno le competen —arts. 62.f), 87, 88,
116.3, 134 CE...—. Asi pues, cabe concluir diciendo que, pese a la induda-
ble primacia politica del Presidente en este ambito de actuacién del 6rga-
no, lo cicrto es que el polo monocritico del mismo ha de conciliarse nece-
sariamente con Jos elementos colegial, sobre todo, y ministerial, que inci-
den también, aungue normalmente ¢n menor medida, en la determinacién
del tuncionamicnto politico de la institucién de referencia (18).

Establecida esta precisién, que no intenta sino completar el perfil de
los limites que, para su expansion, halla la posicién presidencial en la es-
tructura del Gobierno, interesa scguidamente proceder a comentar la fun-
cién esencial a la que aqui se quicre hacer particular mencién, la cual no
es otra que la de dirigir la accién del Gobierno y coordinar las funciones
de los demas miembros del mismo (art. 98.2 CE). Se trata de una actividad
tan trascendente como compleja, necesitada, en 10do caso, de oportuna de-
finicién, siendo de advertir la insuficiente referencia que a la misma se
hace a la hora de concretarla, va en el propio texto constitucional, ya en
las leyes de desarrollo, determinando su fundamento, naturaleza, exten-
sién y limites, esto es, su razén existencial, los caracteres estructurales que
la configuran, las formas a través de las cuales sc expresa, los medios de
los que se vale y, finalmente, los frenos que encuentra en el momento de su
ejercicio.

Tal competencia asignada al Presidente para dirigir y, en consecuencia,
unificar la accién del Gobierno deriva o trae causa inicialmente de su in-
vestidura parlamentaria (art. 99), momento en el cual expone ante el Con-
greso el programa politico del Gobierno que pretende formar, el plan de

(17) J. NicoLAs MuxXiz, Programa politico v legislativo. Pactos de coalicién y contrato de
legislatura, en «Documentacién Administrativa», num. 188, 1980, pags. 385-413. En espe-
cial, pags. 401-410. Del mismo autor: «Coalizioni e Costituzione», en G. ROLLA {ed.), Le for-
nie di governo nei moderni ordinamenti policentrici. Tendenze e prospettive nell'esperienza
costituzionale italiana e spagnola, Giuffre, Milano, 1991, pags. 111-124,

(18) Una referencia comparada a esta exigencia constitucional de armonizacién, aun
subrayando el creciente predominio de la posicidn presidencial, puede hallarse en
E. Spagya Musso, «Tendenze costituzionali contemporanee nella organizzazione del Go-
verno dello Stato di democrazia parlamentare», en la obra colectiva, coordinada por este
mismo autor, Costituzione e struttura del Governo, vol. 11: «L'organizzazione del Governo
negli Stati di democrazia parlamentare», Cedam, Padova, 1982, pags. 573-599. En espe-
cial, pags. 576-586.
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actuacién basico que se propone ejecutar, solicitando en su virtud la con-
fianza de la Camara (art. 99.2) (19). Su existencia revela que el Presidente
ordena racionalmente el funcionamiento del Gobierno, fijando una selec-
cién de opciones, unas pautas cohcrentes y articuladas de conducta que
afirma estar dispuesto a hacer seguir al mismo, en aras de la consecucién
de unos objetivos precisos y determinados, de caracter general (20). De ahi
deriva, de manera légica, la competencia que al Presidente se le presume
para concretar los medios que aseguren tanto la ejecuciéon como la perma-
nente actualizacién de tal programa, dictando a ese efecto las directrices
de actuacién politica, de caracter igualmente general, que estime oportu-
nas, a efectos de acomodarlo a las necesidades cambiantes que se susciten,
con lo que se posibilita asi su permanente vigencia v dinamicidad (21).

Las mismas, aun dejando un margen para su especificacién a la auto-
nomia ministerial, por la exigencia, ya comentada, del inciso final del ar-
ticulo 98.2 CE, deberan ser acatadas y llevadas a cfecto por los restantes
miembros del Gabinete, al redundar en la unidad de accién del mismo. La
vinculacién solidaria de éstos a aquéllas, asi como al programa de gobier-
no que las fundamenta, justifica la posibilidad de su cese cuando el Presi-
dente estime cn peligro esa convergencia en las actuaciones y, en definiti-
va, el funcionamiento arménico del 6rgano al que representa (22).

Tal manifestaciéon de la genérica competencia directiva que al mismo
se atribuye, por sorprendente que resultara, s6lo aparecia referida explici-
tamente en nuestro ordenamiento, hasta el momento de la entrada en vi-
gor de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, en el artfcu-
lo 13.3 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado, de
26 de julio de 1957. Este precepto, si bien seguia muy de cerca, a este res-

"pecto, el tenor del articulo 65 de la Ley Fundamental de Bonn (a su vez,
copia casi literal del art. 56 de la Constitucién de Weimar, inspirado por
H. PREUSS), rebajaba su significacién y trascendencia, al hallarse la norma
espafiola, anterior a la Constitucién, enmarcada en un contexto institucio-
nal bien distinto: aquel que llevaba a la consideracién del Presidente del
Gobierno como un mero primus inter pares, supeditado al principio de ga-
binete o colegial (23). De ahf que no dedujera las mismas radicales conse-

(19) Elarticulo 191 de la Constitucién portuguesa especifica al respecto que: «El pro-
grama del Gobierno contendra las principales medidas politicas y legislativas que se vayan
a adoptar o proponer en las diversas esferas de la politica gubernamental.»

(20) A. GALLEGO ANABITARTE y A, MENENDEZ REXACH, «Articulo 97: funciones del Go-
bierno», en VV.AA., Comentarios a las Leyes Politicas. Constitucién espariola de 1978, Eder-
sa, Madrid, 1985, tomo VIII: articulos 97-112, pags. 25-93. En especial, pags. 44-46.

(21) Cfr., para una referencia clasica incxcusable al respecto, W. HENNIS, Richtlinien-
kompetenz und Regierungstechnik (1964). (Trad. esp.: La competencia para deterninar las
directrices de la politica v técnica del Gobierno, Publicaciones de la Escuela Nacional de Ad-
ministraciéon Pablica, Alcala de Henares, 1972, passim.)

(22) En general, vid. M. ARAGON REYES, Gobierno y Cortes, Instituto de Estudios Eco-
némicos, Madrid, 1994, pégs. 9y ss.

(23) El citado precepto de la LRJAE dispone que corresponde al Presidente del Go-
bierno «dirigir las tarcas del Gobierno, proponer su plan general de actuacién y las direc-
trices que han de presidir las actividades de cada uno de los Departamentos ministeria-
les».
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cuencias (en lo que a directa vinculatoriedad se refiere y a correspondiente
exigencia de responsabilidad por su incumplimicnto, aseguradora de la
disciplina del Gabinete) que los preceptos de desarrollo del Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento del Gobierno Federal alusivos a la Richtli-
nienkompetenz del Canciller, prevén con relacién a quien, desde la 6ptica
del modelo aleman, es ¢l auténtico director del Ejecutivo, por ocupar una
posicién de preeminencia efectiva, dado su muy cualificado starus, respec-
to de los demas miembros integrantes del 6rgano gubernamental (24).

La norma espafola de referencia, reemplazada tras estar vigente du-
rante nada menos que diccinueve afos desde que se elaborara la Constitu-
cién, se asimilaba asi, mds bien, por concepcién y propésito, a la que con
¢l tiempo seria su correspondiente italiana —recogida ¢n ¢l art. 5.2.a) de la
Ley mim. 400, de 23 de agosto de 1988, reguladora de la actividad del Go-
bierno y de ordenacién de la Presidencia del Consejo de Ministros— (25),
fiel atin también, pese a los avances experimentados, al entendimiento del
Jefe del Gobierno como prinwus inter pares, en el contexto, ademas, de un
Ejecutivo de estructura dualista o bicéfala (26). Poco que ver, pues, con la
intencién que anima a la Constitucién espanola, demandante, en conse-
cuencia, dc¢ una regulacién de desarrollo acorde tanto con el distinto mo-
delo adoptado, el cual no es otro que el aleman, configurado de acuerdo
con el criterio de la preeminencia del Canciller, como, en buena légica,
con la trascendencia auténoma otorgada a la competencia de referencia
atribuida al cabeza del Ejecutivo. Ha tenido asi que ser la Ley 5071997, de
27 de noviembre, la que ha venido, por fin, a atribuir al Presidente la com-
petencia para «establecer el programa politico del Gobierno y determinar
las directrices de la polftica interior y exterior, y velar por su cumplimien-
to» —art. 2.b)—, ademas de a racionalizar su conexa facultad para «impar-
tir instrucciones a los demds miembros del Gobierno» —art. 2.m1)—.

Y es que en tal competencia directora encuentran su fundamento las
diferentes expresiones del criterio polftico del Presidente, que se erigen en
limites frente a cualquier pretensién de expandir la autonomfa de actua-
cién polftica ministerial. Su acatamiento no se debera, pues, al hecho de
contener obligaciones juridicas referidas a los restantes miembros del Go-
bierno. Estos, tal y como el articulo 4 de la Ley 50/1997 subraya, reitcran-
do lo ya dispuesto en el articulo 12 de la Ley 6/1997, de Organizacién y
Funcionamiento de la Administracién Central del Estado, son los respon-
sables maximos y directos de los departamentos pucstos a su cargo, autén-
ticos érganos supcriores de la Administracién del Estado, dotados de ¢nti-

(24) H. P. ScuNTIpER, El Gobierno..., op. cit., pag. 352, v S. F. THAULERO, /1 ruolo del
Cancillere Federale secondo la Legge Fondamentale, Giappichelli, Torino, 1994, pag. 65.

(25) Esta disposicidn establece, de acuerdo con el articulo 95.1 de la Constitucién, la
previsién de que el Presidente del Consejo de Ministros sca ¢l que «da a los Ministros las
directrices politicas y administrativas que han de seguir para la ejecucién de los acuerdos
del Consejo de Ministros, asi como de todas aquellas que se deriven de su propia responsa-
bilidad de direccién de la politica general del Gobierno».

(26) Cir., para su exhaustivo comentario, G. PITRUZZELL.A, M. VILLONE, P. Clar10y
L. CARLASSARE, «Commentario arts. 92-96: Il Consiglio dei Ministri», en G. Braxca v A, Piz-
ZORUSSO {eds.), Commentario della Costituzione, Zanichelli, Bologna, 1994, passim.
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dad organizativa y funcional propia. De ahi que puedan desarrollar auté-
nomamente su gestién al no ejercitar facultades vicarias concedidas por
aquél, sino competencias a titulo propio, que los hace vincularse, en conse-
cuencia, a este respecto, unicamente, al Derecho administrativo. En conse-
cuencia, las razones de su sometimiento a las mismas seran, pues, exclusi-
vamente, de fndole politica, por mostrar las relaciones de los Ministros con
el Presidente esta sola naturaleza. Eso explica su condicién ajena al princi-
pio de la jerarqufa, comprensivo siempre de un poder disciplinario sancio-
nador en caso de incumplimiento (27).

Nos hallamos, pues, en presencia, dada su naturaleza, de auténticos ac-
tos de direccién politica, de eficacia intragubernamental, imputables ex-
clusivamente al Presidente e insusceptibles, ¢n la mayoria de los supues-
tos, de definicién formal, que suelen carecer, por tanto, de cfectos juridi-
cos inmediatos y de toda posibilidad de control que no sea, en proporcién,
de carécter parlamentario. Su contenido y limites resultan indetermina-
bles a priori, variando por lo demas su alcance de acuerdo con la voluntad
de su autor, capacitado auténomamente para fijar su extensién, en funcién
de las necesidades que contemple o se represente, esto es, segun la coyun-
tura suscitada y los objetivos que estime oportuno satisfacer, en virtud de
su criterio politico. De ahi su extraordinaria flexibilidad y contingencia. En
todo caso, y valga lo que se indica de expreso limite juridico, al dictar tales
directrices orientadas al mantenimiento de la coherencia en la accién del
Gobierno en su conjunto, y de los Ministros, individualmente considera-
dos, no debera, como ya se ha indicado, cjercitar las atribuciones expresa-
mente reguladas al efecto que sean propias de aquél o de éstos (28).

El Presidente habrd, por tanto, de ceifiirse a la definicién del marco ge-
neral de actuacién polftica de los Ministros, excediendo a su cometido di-
rector la adopcién de medidas de caracter particular, competencia ésta de
consecuencias concretizadoras que asiste auténomamente a los titulares
de los diferentes departamentos ministeriales dentro del 4ambito funcional
que les ha sido fijado previamente por aquél. No obstante, la cada vez més
frecuente apelacién al «interés general del Gobierno», unida a su conocido
poder de organizacién, formalizado por medio de reglamentos —arts. 2.j)
y 23.3.1.° de la Ley 50/1997—, puede llevar al Presidente, cuya voluntad de
expandir sus competencias se advierte creciente, a pretender avocar la dis-
ciplina y el desarrollo de determinados asuntos que, alegando su trascen-
dencia a la estricta competencia particular de aquéllos, se incluyen asf en
el que estima que es su ambito propio de actuacién, en supuesto beneficio

(27) Como certeramente aprecia J. A. SANTAMARIA PasToRr, «la posicién de primacia
del Presidente se plasma en la posibilidad de condicionar la actividad de los Ministros en
la consecucién de determinados fines, mediante directrices; de controlar los resultados de
su gestién, v de coordinar la actuacién de todo el equipo gubernamental». Cfr. Fundamien-
tos de Derecho administrativo, Ramén Areces, Madrid, 1988, pags. 981-982.

(28) A este respecto, acerca del paradigma aleman, vid. U. SCHEUNER, Der Bereich der
Regierung, op. cit., pags.. 479 y ss., v J. AMPHOUX, Le Chancellier Fédéral dans le Régime
Constitutionnel de la République Fédérale d’Allemagne, Librairie Générale de Droit et de la
Jurisprudence, Paris, 1962, pags. 253-274. Sobre el analogo referente espaiiol, cfr. L. M.*
DIEz-Picazo GIMENEZ, La estructura..., op. cit., pags. 33-34.

345



JOSE MARIA PORRAS RAMIREZ

de la unidad y eficacia gubernamentales (29). De ahi la necesidad, en bue-
na medida satisfecha por la regulacién legislativa recicnte, de que, a cfec-
tos de promover tanto la seguridad juridica como de facilitar el control, se
determine, aun siquicra sea flexiblemente, cl alcance de las competencias
respectivas al configurar la estructura organizativa y los distintos ambitos
funcionales existentes en el seno del 6rgano (30).

b) Lo expuesto cvidencia que la competencia directora atribuida al
Presidente del Gobierno queda incompleta si no se la acompaifia o pone en
relacién de sentido, viniendo con ello a asegurar su ejecucién, con la que es
su necesario corrclato e instrumento obligado: la que lo faculta, a su vez,
para coordinar las funciones de los demas miembros del Gobicrno (art.
98.2 CE, igualmente). Y es que la relacién necesaria que media entre las po-
testades de direccion v de coordinacién sc debe al hecho de que ésta sélo
cabe ejercerla mediante los instrumentos derivados de una posicién de su-
premacia institucional respecto del ambito de actuacién a coordinar (31); ¥y
de que, a su vez, toda facultad de direccién implica siempre una funcién
de coordinacién, particularmente cuando se ocupa una posicién central en
el seno de un érgano complejo u 6rgano de 6rganos, como le ocurre al Pre-
sidente respecto del Gobierno (32).

Scmejante cometido, orientado al logro de la concordancia y la armo-
nizacién de las distintas politicas sectoriales emprendidas por los diferen-
tes departamentos, en aras del mantenimiento de la unidad de accién del
6rgano, justifica, en fin, la atribucién a su Presidente de diversas faculta-
des de intervencién, correctoras de la autonomia ministerial, que le permi-
ten reconducir el obrar individual respecto de la politica genéricamente
trazada (33). De ahi que halle justificacién facultarlo, habilitando al mis-
mo competencialmente al efecto, para fijar medios y articular técnicas de
relacién que, garantizando la informacion reciproca, promuevan la inte-
gracién y la accién conjunta, al tiempo que vigila su observancia y ejecu-
cién (34). De este modo se hace posible aludir a la existencia de una autén-

(29) Con todo, esta posibilidad, congruente con su relevante status constitucional,
s6lo en tiempos muy recicntes s¢ ha comenzado a explorar en Espaiia, pucs, tal y como
observara, tiempo atras, ¢l profesor F. RuBio LLORENTE, ¢cn un comentario que conscrva
aun buena parte de su vigencia: «apenas se han producido en la estructura del Gobierno
las modificaciones que la concentracién de poderes del Presidente parecfa hacer inevita-
bles...». Cfr. «Los poderes del Estado», en La forma del poder. Estudios sobre la Constitu-
cién, Centro de Estudios Constitucionales, 1993, pags. 193-219. En ¢special, pags. 212 y ss.

(30) De flexible «Ley de minimos» habla certeramente A. JIMENEZ-BLANCO CARRILLO DE
ALBORNQ?, Funciones constitucionales y actos del Gobierno en la Ley, en «Documentacién
Administrativar, nlim. 246-247, 1996-1997, pag. 223.

(31)  Ya dice la STC 214/1989 que «la potestad de coordinacién conlleva un cierto po-
der de dircccién, consecuencia de la posicién de superioridad en que se encuentra el que
coordina respecto al coordinado».

(32) Cfr., extensamente, L. ORTEGA ALVAREZ, La coordinacion de la Administracion del
Estado, en «Documentacion Administrativas, nams. 230-231, 1992, pags. 31-47. En espe-
cial, pag. 37.

(33) M. A. GaRrcfa HERRERA, «La coordinacién del Presidente del Gobierno», en
VV.AA,, El Gobierno en la Constitucion..., op. <it., pigs. 63-81. En especial, pag. 77.

(34) M. SANCHEZ MORON, La coordinacion administrativa como concepto juridico, en
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tica organizacién, ya que la exigencia de coherencia estructural y funcio-
nal precisa una racionalidad en la construccién y una armonia en el actuar
que hagan posible la consecucién homogénea de los fines propuestos (33).

Sin embargo, pese a la relevancia de la funcién indicada y a la consta-
tacién de su indudable trascendencia practica, resulta significativo com-
probar la exigua atencién que el legislador le ha prestado a la misma du-
rante largo tiempo, principalmente por no existir hasta 1997 el marco b4si-
co de una norma reguladora de la organizacién y el funcionamiento del
Gobierno, adecuada plenamente a la Constitucién, que se detuviera no
s6lo en el desarrollo de las atribuciones asignadas al Presidente por aqué-
lla, sino también a las competencias referidas al Consejo de Ministros, a
los Ministros individualmente considerados, a las Comisiones Delegadas y
a otros altos cargos, en particular los Secretarios de Estado, susceptibles
de ser asimilados al Gobierno, ademas de a las relaciones existentes entre
los mismos v a su estatuto juridico especifico, aprovechando la remisién
expresa que el articulo 98.1 CE hace en su favor, interpretado extensiva-
mente, esto es, no sélo a los meros efectos de fijar su composicién o plan-
ta. Al haberse, por fin, colmado tan significativa laguna resulta posible
contar hoy con una referencia normativa unitaria eficaz, similar, cuando
menos, a la existente cn otros pafses de nuestro entorno cultural (36), ya
que la tan dispersa como asistemética v fragmentaria regulacién con que
se contaba, de vigencia, como se ha resaltado, en parte preconstitucional,
no venia sino a constituir un llamamiento permanente a la disciplina cohe-
rente y unitaria del régimen y actividades de un 6rgano del Estado de la
importancia del que se considera, labor ésta sucesivas veces pospuesta,
pese al hecho de haber sido anunciada en repetidas ocasiones (37).

«Documentacién Administrativa», nams. 230-231, 1992, pags. 11-30. Por lo dema4s, para
una definicién global del concepto de coordinacién, vid. la STC 32/1983, de 28 de abril.

(35) Vid., J. Garcia FERNANDEZ, La coordinacién intragubernamental como principio de
Derecho constitucional del Gobierno, en «Revista Vasca de Administracién Pablica», nam.
43, 1992, pags. 45-65. En especial, pags. 47-48.

(36) Asi, la Ley Fundamental de Bonn remite su desarrollo a este respecto, segin se-
fala el inciso final de su articulo 65, a un reglamento interno. El Reglamento de referen-
cia, acordado por el propio 6rgano y expedido por el Jefe del Estado, es el ya aludido de
«Organizacién y Funcionamiento del Gobierno Federal» que inicia asi una practica segui-
da igualmente por los diversos Linder. En Francia, el «<Reglamento interno de funciona-
miento del Gobiernos cumple un cometido similar; del mismo modo que lo hace, en Italia,
la también mencionada Ley nim. 400, de 23 de agosto de 1988, «reguladora de la activi-
dad del Gobierno y de ordenacién de la Presidencia del Consejo de Ministros», desarrolla-
da también por un «Reglamento interno del Consejo de Ministros».

(37) Vid., a modo de balance critico, L. PAREJO ALFONSO: La regulacién del Gobierno y
la Administracion; continuidad v discontinuidad en la politica de desarrollo constitucional
en la materia, en «Documentacién Administrativa», nim. 246-247, 1996-1997, pags. 11-76.
Vid. también el comentario colectivo del proyecto de Ley de 1995, en, Ibidem (ed.), Estu-
dios sobre el Gobierno, Universidad Carlos 111, Madrid, 1996.
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3. MANIFESTACIONES FUNCIONALES Y ORGANIZATIVAS
EN EL ORDENAMIENTO ESPANOL.
Los REALES DECRETOS DEL PRESIDENTE DEL GOBIERNO

La normativa existente referida a la competencia coordinadora presi-
dencial permite disponer al Presidente del Gobierno de un conjunto de
medios, que hasta 1997, ademas dc resultar insuficientes, se hacian deri-
var, en buena medida, no de una capacidad propia, como seria légico con-
siderar y la nueva legislacién ha, por fin, reconocido, sino esencialmente
de su condicién de Presidente del Consejo de Ministros. Estos se articulan
en el ejercicio de una potestad reglamentaria instrumental (art. 17.a) de la
Ley), a efectos de permitirle la consecucién de sus propésitos, que no son
otros que los de hacer efectiva la unidad de accién de la institucién a cuyo
frente se halla (38).

Asi, en primer lugar, pesc a la existencia de un expreso llamamicnto a
la ley en lo que afecta a la determinacién de la composicién y estructura
del 6rgano gubernamental (art. 98.1), que, por lo demas, responde a la ge-
nérica exigencia del articulo 103.2 CE, segun el cual «los érganos de la Ad-
ministracién del Estado son creados, regidos y coordinados de acuerdo
con la ley», lo cierto es quc tales disposiciones no deben entenderse en el
sentido extremo de venir a cerrar el paso a toda posibilidad de desarrollo
de un poder de organizacion atribuido al Presidente del Gobierno dentro
del marco constitucional y legalmente establecido (39). Debe estimarse, en
cambio, que lo que la Constitucién en realidad pretende no es sino incitar
al legislador para que fije, con la intensidad quc crea méas oportuna, los
perfiles organizativos de la institucién de referencia, determinando asf el
ambito de actuacion y los limites que hallar4 la potestad reglamentaria de
desarrollo (40). Hecho esto, se presume que dejara al Gobierno, tal y como
por lo demas hace en favor de otros entes publicos dotados de autonomia
funcional, el goce de una amplia capacidad de disposicién dentro de ese
marco, habilitandolo para emanar a tal efecto las normas de autoorganiza-
cién que estime més convenientes, en orden a satistacer el cumplimiento
tanto del programa de actuacién que se ha marcado como de las directri-
ces politicas dictadas para ejecutarlo (41).

(38) También tales medios se orientan al dictado de disposiciones organizativas in-
ternas de funcionamiento y actuaciéon (auténticos interna corporis acta) —an. 17.b) de la
Ley— cn desarrollo de los Reglamentos del Presidente. J. Garcia FERNANDEZ, El funciona-
miento y la accion del Gobierno en el Titulo 111 de la Ley del Gobierno, en «Documentacion
Administrativa», nam. 246-247, 1996-1997, pags. 123-144.

(39) Cfr., a este respecto: R. GARCIA MACHO, Reserva de ley y potestad reglamentaria,
Ariel, Barcelona, 1988, pags. 178 y ss.; y, sobre todo, J. M.* BAXO LEOX, Los limites consti-
tucionales de la potestad reglamentaria. (Remisién normativa v reglamento independiente en
la Constitucién de 1978), Civitas, Madrid, 1991, pags. 135y ss.

(40) Vid., F. BALAGUER CALLEJON, Fuentes del Derecho, vol. I, Tecnos, Madrid, 1992,
pags. 104 v ss.

(41) Sostienen asf que la expresién «de acuerdo con la ley» de la norma constitucio-
nal, «permite afirmar que en materia organizativa no cstamos ante una vinculaciéon capi-
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Esta posibilidad abierta de efectuar una remisién normativa del calibre
de llegar a concretarla en extensos términos se fundamenta en el entendi-
miento de que, al ser el Gobierno quien dirige la Administracién y quien
tiene atribuida la funcién ejecutiva y la potestad reglamentaria (art. 97
CE), resulta coherente inferir que es el sujeto mas idéneo para determinar
auténomamente su propia y particular conformacién organica y funcional,
con sujecién expresa a la ley. La cualificada legitimacién de su Presidente,
v la especial posicién que el mismo ocupa, justifican asf que se pucda de-
ducir instrumentalmente de la genérica competencia de coordinacién atri-
buida al mismo (art. 98.2 CE) la facultad de desarrollo de una potestad re-
glamentaria orientada a la consecucién de tal fin (42).

Obviamente, nada impide al legislador para que, al tiempo que efectta
esa remisién, adopte las decisiones que crea necesarias, sustrayéndolas a la
libre determinaci6n del Ejecutivo, aun a costa de restringir con ello, vacian-
do en parte de potencial contenido y, en consecuencia, de eficacia y flexibi-
lidad operativas, a la potestad de autodisposicién del 6rgano, de carécter
esencialmente estatutario y de ejercicio en este caso, por razén de la mate-
ria, fundamentalmente presidencial (43). Tal cosa fue lo que hizo, llegando
a extremos que pronto se revelarian disfuncionales, la Ley 10/1983, de 16 de
agosto, de Organizacién de la Administracién Central del Estado (LOACE),
que, en virtud de su articulo 11, atribufa a la competencia del legislador,
efectuando asf una especifica autorreserva, la creacién, modificacién y su-
presién de los Departamentos ministeriales; estableciendo de partida una
lista cerrada de quince ministerios, enumerados en el articulo 1.2 (44). En
cambio, conforme a su articulo 12, la LOACE remitia al 4mbito de la po-
testad reglamentaria del Consejo de Ministros, por medio de Real Decreto,

lar a la ley, sino que ésta ha de limitarse o puede limitarse a establecer las grandes lineas
del esquema organizativo estatal, dejando a la potestad reglamentaria todo el resto, esto
es, su desarrollo concreto y especifico», J. L. CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR y R. GOMEZ-FE-
RRER MORANT, La potestad reglamentaria del Gobierno en la Constitucién, en «Documenta-
cién Administrativa», nam. 188, 1980, pags. 183-231. En especial: pag.

(42) Asi, J. M.» BaRo LEoN, Los limites de la potestad reglamenuaria..., op. cit., pag.
136.
(43) Vid, genéricamente: R. BassoLs Coma, «Las diversas manifestaciones de la po-
testad reglamentaria en la Constitucién», en VV.AA.: La Constitucion y las fuentes del Dere-
cho, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979, volumen I, pags. 311-361. En especial:
pags. 333-334; también: P. Lucas MURILLO DE LA CUEVA, «Observaciones en torno a los limi-
tes de la potestad reglamentaria del Gobierno», en VV.AA.: El Gobierno..., op. cit., pags.
163-184. En especial: pag. 182.

(44) El punto de partida se encuentra en el articulo 3 LRJAE, que enumeraba los de-
partamentos ministeriales, estableciendo una especifica reserva de ley para lo que afectara
a la modificacién del nimero, denominacién y competencias de los mismos. Sin embargo,
¢l Real Decreto-ley 18/1976, de 8 de octubre, sobre medidas econémicas, rompe con esa
tradicién, atribuyendo al Gobierno, en su articulo 26, con el fin de reducir gastos y de dar
mayor eficacia a la gestién de los servicios, la facultad de suprimir, refundir o reestructu-
rar tales departamentos. Esa norma permitié la emanacién de sucesivos Reales Decretos
que procedieron en tal sentido, haciendo un uso considerado unanimemente abusivo e im-
provisado de la habilitacién legal. debordando, en todo caso, sus previsiones originales.
Por ello, a modo de reaccioén, el Real Decreto-ley 22/1982, de 7 de diciembre, de medidas
urgentes de reforma administrativa, vino a restaurar la originaria concepcién defendida
en la LRJAE, que asumiria, poco tiempo después, el referido articulo 11 de la LOACE.
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la disposicién de cuanto concierne a la creacién, modificacion, refundi-
cién v supresion de los 6rganos inmediatamente inferiores (Secretarfas de
Estado, Subsecretarias, Direcciones Generales, etc.); sefialando finalmente,
en su Disposicién Final Segunda, la competencia de los Ministros para, por
Orden, crear, modificar, refundir o suprimir Servicios, Secciones, Negocia-
dos v niveles asimilados de los Departamentos puestos a su cargo (43).

Tal planteamicnto original de la distribucién de la potestad normativa
referida a la conformacién de la estructura interna del Gobierno se vio, sin
embargo, sustancialmente alterado, permitiéndose la completa extension
de las posibilidades de accién del reglamento en semejante 4ambito organi-
zativo, al suspenderse la eficacia del articulo 11 de referencia por determi-
nacién del articulo 70 de la Ley 46/1983, de 27 de diciembre, de Presupues-
tos Generales del Estado, precepto éste que vino reiterandose hasta 1994
en las disposiciones finales de las sucesivas y homénimas leves {inancie-
ras, dada su limitacién cn el tiempo al periodo anual de vigencia que les es
propio a las mismas, so pena de ver restaurada automaticamente la efecti-
vidad de la norma originaria que sc¢ considera.

De este modo se logré posibilitar una efectiva remisién normativa en
favor del Presidente del Gobierno en lo que se refiere al ejercicio de tal
competencia de creacion, modificacién y supresion de los diferentes Mi-
nisterios, con el fin de asegurar una mas directa conexién con el programa
de actuacién gubernamental por ¢l establecido. Se inicié asi una practica
por la que, mediante sucesivas disposiciones expedidas por el Rey a pro-
puesta exclusivamente de aquél, con un caracter v una finalidad semejan-
tes, se llegaban incluso a trasladar determinadas funciones de un Ministe-
rio a otro, interpretando extensivamente la habilitacién hecha en su favor
por el precepto de la norma presupucstaria del afio correspondicnte (46).

Tal remisién normativa sc¢ ajustaba perfectamente a la Constitucién,
aun con independencia de la negativa valoracién que merece tanto el re-
curso al medio en el pasado utilizado para efectuarla como el que, poste-
riormente y hasta la promulgacion de las Leyes 6/1997 (art. 8.2) y 50/1997
—art. 2.j)—, la llevaba a cabo, con caricter ya permanente, el articulo 75
de la Ley 42/1994, dc 30 de diciembre, «de medidas fiscales, administrati-
vas y de orden social». Y ¢s que no existe impedimento alguno para pros-
cribir que el legislador remita al Gobierno, o mas particularmente a su
Presidente, tales facultades de organizacién. Razones de eficacia operativa
y de légica funcional, ademas, asf lo avalan, a fin de permitir adaptar flexi-
blemente, y en breve plazo, la estructura del Gobierno a las necesidades
derivadas de la distribucién de las tareas del 6rgano conforme a los planes
directores establecidos, circunstancias éstas que quien cn mejores condi-

(45) Sobre la titularidad de la potestad reglamentaria en el ordenamiento espaiiol,
subrayando el hecho de su creciente dispersion subjetiva, resultan de inexcusable referen-
cia: I. bE OTTO Y PARDO, Derecho constitucional. Sistema de fuentes, op. cit., pags. 223 v ss.;
J. A. SANTAMAR(A PASTOR, Fundamientos..., op. cit., pags. 755 v ss., ¥ F. BALAGUER CALLEION,
Fuentes del Derecho, vol. 11, op. cit., pags. 100 y ss.

(46) Para su oportuna valoracién, cfr., J. GARcia FERNANDEZ, El Gobierno en accién...,
op. cit., pags. 178 y ss.
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ciones se halla para apreciarlas, vinculandolas a los fines que persigue, es,
sin duda, su Presidente (47). De ahi que se haya considerado necesario, tal
y como finalmente se ha acabado haciendo, dotar por ley al mismo, con el
carécter instrumental apuntado, de una amplia potestad reglamentaria de
cometido organizatorio y de ejercicio a titulo propio, esto es, al margen o
sin necesidad de contar con la autorizacién delegante del Consejo de Mi-
nistros (48).

Sin embargo, ha de estimarse que persiste, como limite infranqueable
fijado por el despliegue del principio de legalidad materializado en el ar-
ticulo 98.1 CE, de acuerdo con el 103.2 CE, la obligacién de entender que
la creacién de categorias de miembros del Gobierno distintas del Presiden-
te, Vicepresidente o Ministros, posibilidad factible constitucionalmente
pero no desarrollada hasta la fecha, escapa a la regulacién primaria del re-
glamento, quedando reservada a la ley, al afectar a las grandes lineas orga-
nizativas de la institucién. Con todo, debe aceptarse que puedan ser las
disposiciones de rango infralegal dictadas por el Ejecutivo, esto es, basica-
mente, tal y como se ha indicado, por su Presidente, quienes concreten el
perfil de las mismas, contando con un amplio margen de autonomia al res-
pecto.

En este sentido, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha avala-
do genéricamente la accion reglamentaria en el &mbito organizativo que se
considera a través de la STC 60/1986, de 20 de mayo, que resuelve las du-
das planteadas acerca de la constitucionalidad del Real Decreto-ley
22/1982, de 7 de diciembre, de medidas urgentes de reforma administrati-
va (derogado por la Ley 10/1983, de 16 de agosto, que mantiene basica-
mente su mismo contenido), al determinar implfcitamente la constitucio-
nalidad de la remisi6én normativa en materia organizatoria. Se precisa asf
el alcance de la que llama, a la manera italiana, «reserva relativa de ley», a
su juicio contenida en el articulo 103.2 CE, la cual, segun el parecer de los
recurrentes, habfa sido vulnerada por tal disposicién, viniendo, en suma, a
estimar que la misma permite la regulacién reglamentaria «de acuerdo
con la ley», esto es, conjuntamente o en colaboracién con ésta (FJ 2.%) (49).

Y es que no existe, pese a lo que a primera vista pudiera parecer, ten-
sién alguna en la configuracién de la estructura gubernamental entre ley v
reglamento, al haberse convenido en entender, de manera practicamente
unanime, que la remisién normativa efectuada por aquélla en favor de
éste, cn la materia que se considera, es la solucién més conveniente y l6gi-

(47) J. M. BaXNo LEON, Los limites..., op. cit., pag. 137.

(48) Y es que, como apunta L. M.* DIEZ-PICAZO, «constituiria un notable obstaculo el
hecho de que el Presidente tuviera que ejercer la iniciativa legislativa para formar o modi-
ficar el Gobierno...». Cfr., La estructura..., op. cit., pag. 57.

(49) Un comentario critico del dudoso concepto de «reserva relativa de ley» emplea-
do en esta Sentencia puede encontrarse en: F. RuBlo LLORENTE, «El principio de legali-
dad», en La forma del poder, op. cit., pag. 347 (en nota a pie de pagina), que rechaza la
aplicacién, a este respecto, de la nocién misma de reserva para cuanto se refiere a la crea-
cién de 6rganos administrativos. Este autor prefiere aludir, en estos casos, al «libre juego
del principio de legalidad», por considerar que en este dmbito la potestad reglamentaria
acttia con notable autonomia dentro del marco legal.
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ca, por razoén del objeto y del sujeto a quien se le asigna la facultad de re-
gulacién. Facultad que al establecerse en una cldusula de apoderamiento
no es, en modo alguno, de mero complemento, colaboracién o cjecucién
de la ley previa, sino que puede llegar a ser, en el ambito objcto de genéri-
ca habilitacién, de normacién propia de la materia de referencia (50).

En definitiva, lo que ocurre es que no existen razones de peso que ava-
len la exigencia de que haya de ser el legislador quien regule por s mismo,
de forma exhaustiva, completa y total, el régimen juridico de la estructura
interna del Gobierno, cerrando el paso al despliegue de un Derecho estatu-
tario, de desarrollo reglamentario, manifestacién normativa de la potestad
de autodisposicién del érgano constitucional al que se hace alusion (51).
De ahi que la lecy, tras manifestar su primacia de orden formal en desarro-
llo de la Constitucién, se constrifia a fijar los criterios y directrices basicos
en que se va a desenvolver la actuacién reglamentaria, limitando asi al Go-
bierno su facultad de normacién sobre la materia indicada, en lo que res-
pecta a la posibilidad de estatuir libremente su propia estructura organica
y funcional. Ademas sucede, y sirva lo que sc dice de argumento adicional
a no desderiar, que nos hallamos ante uno de los ambitos que tradicional-
mente han sido estimados caracteristicos del reglamento, ¢l de la organiza-
cién, razén ésta que, aunque en ¢l ordenamiento espaiiol no implique la
posibilidad de que el mismo se vea facultado para regular primaria u origi-
nariamente la materia de refcrencia, al poseer siempre tal fuente el carac-
ter de norma secundaria o derivada, en tanto que subordinada a la ley pre-
via, es claro que ello no obliga a que ésta tenga que regular por si misma, y
a titulo exclusivo, toda la materia, al poder muy bien habilitar al reglamen-
to para que, en el ambito cualificado que se considera, alcance la intensa
posibilidad de desenvolvimiento propia de la circunstancia (52).

No es de extranar, pues, que en ejercicio de ese amplio aunque tasado
poder de organizacién, materializado a través de Reales Decretos, se llegue
a considerar al Presidente del Gobierno plenamente capacitado para que,
dentro del ambito objeto de la habilitacién, extienda su accién normadora
a otras areas en las que entiende oportuno plasmar su genérica competen-
cia coordinadora, sin precisar hacerlo, de manera indirecta o derivada,
proponiéndoselo al Consejo de Ministros o por medio del Ministerio de la
Presidencia (53).

Asi, por citar un ejemplo digno de ser destacado, su decisién ya puesta

(50) Asi lo reconoce, incluso, R. GARCIA MACHO, Reserva de ley..., op. cit., pags. 178-
179.

(51) Cfr., extensamente, insistiendo cn la necesidad de proceder a una distincién no
excluyente de lo que cs estrictamente Derecho reglamentario y lo que propiamente se con-
sidera Derecho estatutario: F. BALAGUER CALLEJON, Fuentes del Derecho, vol. 11, op. cit.,
pags. 99 y ss. Sobre las peculiaridades que reviste la atribucién de potestad reglamentaria
a los érganos constitucionales del Estado, vid., J. M.” PorRRAS RAMIREZ, Fundamento, natu-
raleza, extension y limites de la potestad reglamentaria del Consejo General del Poder Judi-
cial, en «Revista de Estudios Politicos», nam. 87, 1995, pigs. 239-257.

(52) J. A. SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos..., op. cit., pags. 784 v ss.

(53) J. Lorez CaLvo, Organizacion y funcionamiento del Gobierno, op. cit., pags. 374-
37s.
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en practica con anterioridad de crear imprevistas Comisiones Delegadas
del Gobierno, a fin de armonizar la accién de los diferentes Ministerios in-
teresados en la gestién de dreas comunes de actuacién politica y adminis-
trativa (54), resulta cuando menos reveladora de la voluntad de extensién
manifestada por ese poder. A esos efectos, el Presidente se ha venido vien-
do obligado hasta 1997 a avocar una competencia atribuida formalmente
por la LOACE al Consejo de Ministros (art. 4.2), por lo que se presume que
ha instituido tales 6rganos contando con la expresa autorizacién delegante
del colegio gubernamental, en tanto que titular efectivo de la potestad de
referencia.

Esta utilizacién indebida de atribuciones ajenas, llevada a cabo por el
mismo con manifiesto desamparo normativo, por no decir en abierta
contradiccién con lo dispuesto en la LOACE, revela la necesidad durante
largo tiempo sentida de racionalizar las diversas manifestaciones de la
potestad reglamentaria del Presidente del Gobierno, confiriecndo al mis-
mo un ambito propio de actuacién normativa, acorde con la cualificada
posicién constitucional que ocupa (55). En este sentido, deberia enten-
derse que el Presidente, en uso de su genérica competencia de coordina-
cién intragubernamental, especificada en el referido poder de organiza-
cién, habria de encontrarse expresamente facultado para reglamentar
por medio de Reales Decretos no sélo cuanto concierne a la creacién,
modificacién o supresién de los Departamentos ministeriales v demas al-
tos organismos de la Administracién del Estado de clara significaciéon y
cometido politicos —en particular, las Secrctarfas de Estado y las Comi-
siones Delegadas del Gobierno (56)—, sin tener que precisar para ello de-
legacién o habilitacién alguna, explicita o implicita, del Consejo de Mi-
nistros; sino, ademds, cuanto se refiere a la directa conformacién de sus
6rganos de apoyo, cometido éste que desempenaba, si bien a propuesta
suya, formalmente, el Gobierno en pleno (art. 10.1 LOACE), y que, por
fin, hoy el articulo 2.j) de la Ley 50/1997 le permite a él directamente rea-
lizar (57).

Asf pues, haciendo particular alusién a los que se instituyen bajo su ex-
clusiva y directa dependencia, esto es, no hallandose bajo la responsabili-

(54) Real Decreto 423/1990, de¢ 30 de marzo, por el que sc crea la Comisién Delegada
del Gobicrno para la preparacion de los Juegos Olimpicos de Barcelona y Real Decreto
285/1997, de 28 de febrero, por cl que se crea la Comisién Delegada del Gobierno para
Asuntos Culturales.

(535)  A. M. GaRCIa CUADRADO, Las disposiciones del Gobiemo y la Administracion, En:
«Revista de Derecho Politico», UNED, num. 37, 1992, pags. 93-107.

(36) Sin embargo, el articulo 6 de la Ley 50/1997 persiste en atribuir la creacién,
modificacién y supresién de tales Comisiones al Consejo de Ministros mediante Real
Decreto, por lo que el Presidente s6lo tiene atribuida la facultad de propuesta de la ac-
cién normativa correspondiente al plenario del érgano gubernamental. Creo que, al
igual que se hace respecto de las Secretarias de Estado. y, si cabe, con mayor l6gica atn,
deberia ser ¢l Presidente quien, por si mismo, acordara mediante Real Decreto cuanto
afecte a aquéllas.

(57) Acerca de la posibilidad de atribuir el ejercicio de la potestad reglamentaria a 6r-
ganos del Gobierno diferentes del Consejo de Ministros, se ha pronunciado favorablemen-
te la STC 13/1988, de 4 de febrero.
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dad del Ministerio de la Presidencia (58), conviene mencionar sus repeti-
das propuestas de accién normativa, instrumentadas con la manifiesta in-
tenciéon de determinar por sf mismo la planta institucional del Gabinete de
la Presidencia del Gobierno (59). Tal érgano auxiliar, orientado a la reali-
zacién de funciones de asistencia politica y técnica, aparecia previsto for-
malmente en el articulo 10.1 LOACE, que, al tiempo que se limitaba a se-
nalar la obligacion de que su estructura, como la de los Gabinetes de los
Ministros y de los Secretarios de Estado, hubicra de ser «determinada por
el Consejo de Ministros dentro de las consignaciones presupuestarias», in-
dicaba tnicamente respecto a su personal integrante la obligacién de cesar
«al producirse el fin de las funciones» del titular al que aparecia vinculado
(art. 10.3) (60). De este modo, se remitfa su regulacién normativa a las dis-
posiciones de rango infralegal que el Ejecutivo dictara, las cuales, de hecho,
venia siendo el Presidente del Gobierno quien las proponia, por razén de su
mayor cercania e interés con relacién al objeto (61). Hoy es el articulo 10 de
la Ley 50/1997 quien, en relacién con el 2) de la misma, atribuye directa-
mente al mismo la aprobacién de la estructura organica de la Presidencia
del Gobierno.

Lo cicrto es que no estamos en presencia de un auténtico érgano ad-
ministrativo, ni, por supuesto, gubernamental, sino ante un mero 6rgano
de apoyo politico v técnico, creado de acuerdo con el principio staff und
line (62), directamentc dependiente del Presidente, que tiene encomenda-
das tareas que no inciden juridicamente cn ¢l 4mbito propiamente deciso-
rio o de gestién de los servicios publicos, sino que se orientan al ejercicio

(58) Instrumento organico previsto expresamente en los articulos 6 y 7 LOACE,
creandose cn auxilio tanto de las funciones de direccién politica y de coordinacién del ca-
beza dcl Ejccutivo, como de las que derivan de su presidencia del Conscjo de Ministros, al
tiempo que asume, distribuyéndoselas con el de Administraciones Publicas, las competen-
cias de indole administrativa que las leyes atribuyen formalmente a la Presidencia del Go-
bierno, haciendo asi carecer a su titular, «per se», de funciones de tal naturaleza. El Minis-
terio de la Presidencia es pues, ¢l fundamental centro de coordinacién horizontal de las ta-
reas del Gobicrno, de cara tanto al interior como al exterior del 6rgano. A través suyo se
aplican las directrices presidenciales, se organizan los trabajos del Consejo de Ministros,
Comisiones Delegadas del Gobierno y Comisién General de Secretarios de Estado y Subse-
cretarios, v se mantienc una comunicacién directa con una amplia seleccién de organis-
mos institucionales, de acuerdo con las decisiones adoptadas respecto de los mismos por
el Conscjo de Ministros del que su titular es Secretario, destacando a estos efectos su rela-
cién con las Cortes Generales y, a través de la Portavocia del Gobierno, de ¢l también de-
pendiente, con los medios de comunicacién.

(59) Cfr., cl Real Decreto 838/1996, de 10 de mayo, por cl que se reestructura el Gabi-
nete y la Secretaria General de la Presidencia del Gobierno.

(60) Vid., genéricamente: R. JIMENEZ ASENSIO, Politica vy Administracion: puestos de de-
signacién politica en las Administraciones Publicas, en «Revista Vasca de Administracién
Pablica», nam. 32, 1992, pigs. 73-101, también R. BLANCO VALDES, Accidn del Gobierno,
politica de nombramientos v control parlamentario, en «Documentacién Administrativa»,
nam. 246-247, 1996-1997, pags. 145-189.

(61) Vid., Real Decreto 3773/1982, de 22 de diciembre v Real Decreto 1.481/1989, de
15 de diciembre.

(62) Sobrc los rasgos esenciales de esta singular técnica organizativa, cfr., E. Garcla
DE ENTERRIA, Estructura orgdnica y Administracion consultiva, en «La Administracién espa-
fiola. Estudios de Ciencia administrativa» (1961), Instituto de Estudios Politicos, Madrid,
1972, pags. 65-81.
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de un cometido esencialmente auxiliar v preparatorio en lo que al desarro-
llo de las competencias presidenciales de direccién politica y de coordina-
cién intragubernamental sc reficre (63).

De ahi que, revelando su extraordinaria importancia politica, tal Gabi-
nete se muestre como el principal filtro e instancia de supervisién de las
iniciativas y planes adoptados en los distinios Ministerios, encargédndose
de contrastarlos con el programa de gobierno v con las directrices politi-
cas presidenciales, al ponderar su oportunidad y conveniencia, efectuan-
do con este fin una labor continuada de documentacién, asesorfa y segui-
miento (64). Esa singularidad funcional, unida a lo peculiar de su compo-
sicién (aparece integrado por un extenso nimero de asesorcs de estricta
confianza politica, nombrados a tal cfecto a propuesta del Presidente me-
diante Real Decreto), hace que su régimen juridico escape a toda conside-
racion originaria de rango legal, mostrandose, por contra, como expre-
sién cualificada del poder de organizacién que antes ejercia, en nombre
del Presidente, va el Consejo de Ministros, ya el Ministerio de la Presiden-
cia, v que la Ley 50/1997, con buen criterio, ha entendido que dcbe ser 16-
gicamente aquél y no éstos quien lo protagonizara auténomamente (65).
Tal modificacién sc¢ ha producido en el marco de una expresa regulacion
legal que, ademas, establece los limites que constrifien la actuacién de ta-
les asesores, prohibiéndose fundamentalmente que «puedan adoptar ac-
tos o resoluciones que correspondan legalmente a los 6rganos de la Admi-
nistracién General del Estado o de las organizaciones adscritas a ella»
(art. 10.1), a fin de cvitar que, al ser sus ambitos funcionales, ratione na-
teriae, coincidentes con los de los Ministros, pudieran generarse solapa-
mientos o colisiones indebidas con las decisiones adoptadas por éstos, al
tiempao que, de este modo, se viene a favorecer el mejor conocimiento v
control de sus actuaciones (66).

Lo dicho revela, en fin, lo necesario y oportuno dc haber procedido a
una racionalizacién y sistematizacién legal de las diversas manifestaciones
de la potestad reglamentaria del Presidente del Gobierno, confiriéndole al

(63) L. ORTEGA ALVAREZ, El Gabinete del Presidente del Gobierno, en «Documentacién
Administrativa», nim. 226, 1991, pags. 218-243.

(64) J. A. SANTAMARIA PaSTOR, Fundamentos..., op. cit., pag. 1007. Genéricamente: P.
SANTOLAYA MACHETTI, La experiencia de los Gabinetes politicos en el Derecho comparado, en
«Documentacién Administrativa», nam. 226, 1991.

(65) Igual sucede, por lo demas, a la hora de configurar la estructura institucional de
la Presidencia del Gobierno, en lo referente a la configuracién de las Secretarias del Presi-
dente y de los Vicepresidentes, y 1a Secretaria General Técnica de la Presidencia. Vid., por
lo demas. R. JIMENEZ ASENSIO, Altos cargos v directivos publicos. (Un estudio sobre las rela-
ciones entre politica y Administracion en Esparia), IVAP, Onate, 1996.

(66) La exigencia impuesta terminantemente por el articulo 98.2 «in fine», de la exis-
tencia de lo que se ha venido en llamar un «Gobicrno por Ministerios», implica asf que,
aunque se dote ¢l Presidente de un Gabinete de asesores, no podran solaparse sus compe-
tencias, materializdndose en decisiones ejecutivas juridicamente eficaces, tal y como suce-
de de forma harto caracteristica en los sistemas de gobierno presidencialistas. Cfr., a este
respecto: L. TRIBE, American Constitutional Law, The Foundation Press Inc., Mineola, Nue-
va York, 1988, pags. 209-296; cntre nosotros: E. VIRGaLA FORURLA, La organizacion interna
del Poder Ejecutivo en los Estados Unidos: el Presidente, el Gabinete v la Presidencia institu-
cionalizada, en «Revista de Estudios Politicos», nim. 83, 1994, pags. 137-189.
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mismo un ambito propio y expreso de actuacién normativa, en consonan-
cia con su cualificada posicién constitucional. De cste modo se ha logrado
superar la consideracién marginal que en este Ambito poseia hasta recien-
te fecha el mismo, viniendo asi a acomodarla instrumentalmente al desa-
rrollo de su relevante status organico y funcional. Dicha normalizacién,
acometida con éxito por cl legislador, al tiempo que procedia a arrumbar
la persistente conceptuacién del mismo, a estos efectos, por inercia de la
regulacion histérica, como primus inter pares en el seno del 6rgano cole-
gial, no pretende sino intensificar y centralizar el desarrollo dc la compe-
tencia de coordinacién intragubernamental, facilitando a un tiempo el mas
directo y eficaz control de una tarca que el articulo 98.2 CE le asigna al
Presidente y que habitualmente, en buena medida, ha venido desarrollan-
do, en lo principal, tanto ¢l Consejo de Ministros como los Ministerios de
la Presidencia (67) y de Administraciones Publicas, ocultando o pretirien-
do a quien la Constitucién quiere consecuentemente que sea su mds genui-
no protagonista.

(67) Ministerio cuya estructura organica basica ni siquiera el Presidente determina,
realizando este cometido el Ministerio para las Administraciones Publicas.
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