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PLANTEAMIENTO GENERAL DEL TEMA

Es obvio que en un Estado democratico se hace obligatorio articular

mecanismos con el fin de evitar que la permanencia en el poder se per-
pette. La sucesion de Gobiernos no es algo que tiene lugar con caracter
extraordinario, sino que se produce con cierta frecuencia, concretamen-
te en nuestro Estado al menos cada cuatro afios. Sin embargo, esta suce-
si6n entre Gobiernos no se lleva a cabo de un dia para otro por lo que
existe un periodo de tiempo, en el que, con el fin de evitar vacios de poder,
se establece la continuidad de los miembros que ocupaban el Gobierno
desde su cese hasta la toma de posesion de los que los sucedan en dicha

* Profesora del Departamento de Derecho Constitucional de la Universidad Auténoma de Madrid.
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funcién. Aunque este lapso de tiempo de sucesidén entre Gobiernos es
generalmente breve (o al menos deberia serlo), se trata de un momento
fundamental por varios motivos. En primer lugar, porque hay que asegurar
que durante el mismo se lleva a cabo el traspaso de poderes.Y en segun-
do lugar, porque siempre que se produce el cese de un Gobierno en un
sistema parlamentario se ve afectado, aunque no de la misma manera en
todos los supuestos, el vinculo fiduciario que éste mantiene con el Par-
lamento. Se puede afirmar que se trata de un Gobierno que ya no cuen-
ta con el requisito esencial que legitima su actuacion: la confianza de la
Camara. De ahi que la doctrina haya estimado que durante este periodo
de prorrogatio se limite el ambito de actuacion del Gobierno en funcio-
nes. El programa politico propuesto por el candidato a la presidencia del
Gobierno en la sesion de investidura y respaldado por la Camara ya no
cuenta con el apoyo de ésta y, por tanto, es mas que discutible su desarrollo
durante este momento. De ahi que deba limitarse su actuacién a los actos
denominados «de ordinaria administracién» y a resolver aquellas cuestio-
nes urgentes que se puedan plantear. Sin embargo, este planteamiento se
complica en los Estados modernos actuales por la posiciéon que ocupa el
Gobierno en los mismos. En efecto, el Gobierno es el centro de la acti-
vidad politica del Estado, de tal manera que no parece concebible que el
mismo desaparezca ni siquiera por un dia. Por eso es dificil determinar a
priori qué potestades concretas le quedan vedadas cuando se encuentra en
funciones. Por este motivo en la regulacién de este instituto se recurre
generalmente a los términos a los que he aludido anteriormente —ordi-
naria administracién y urgencia—, esto es, a conceptos juridicos inde-
terminados cuya concurrencia en ocasiones es dificil determinar. Por ello
se hace necesario combinar esta situacién de primacia que ocupa el
Gobierno en el entramado institucional y la prudencia que exige esta situa-
ci6n de interinidad a la hora de regular dicho instituto, lo que, sin duda,
no parece tarea facil.

Quizas sin ser consciente de esta dificultad, el Constituyente de 1978 opto
por obviar la cuestion al menos de forma explicita. El articulo 101.1 de la Cons-
titucion establece las causas de cese del Gobierno. Asimismo, el apartado 2 del
mismo precepto, lejos de regular someramente las atribuciones de este 6érga-
no constitucional desde que se produce el cese del mismo y hasta la toma de
posesion del nuevo Gobierno, se limita a sefialar que «el Gobierno cesante con-
tinuara en funciones hasta la toma de posesion del nuevo Gobierno». No se
establece ninguna otra regulacion constitucional con respecto al mismo, tal es
asi que no aparece en el resto de la Constitucidén ningiin otro precepto que
contenga la expresion «Gobierno en funciones» 1. Es obvio que nos encon-
tramos ante una regulacién constitucional parca e imprecisa que hasta la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, reguladora del Gobierno, no ha tenido desarrollo

1 Con la tnica salvedad de lo dispuesto en el articulo 62.d) de la Constitucidn, que, aunque no se
refiere expresamente al término aludido, establece que corresponde al Rey «poner fin a sus funciones
(en referencia al Presidente del Gobierno) en los términos previstos en la Constituciony.
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legislativo alguno 2. Conviene apuntar que hubo varios intentos de regulacion
de este instituto en legislaturas anteriores. El primero de ellos tuvo lugar en
la primera legislatura, concretamente en 1980,y fue impulsado por el Gobier-
no de la Unién de Centro Democritico. Se tratd del Proyecto de Ley Orga-
nica del Gobierno, de la Administracién y de la Funcion Publica 3. Dicho Pro-
yecto, que finalmente fue retirado por Acuerdo del Consejo de Ministros, si
pretendi6é marcar las diferencias entre el Gobierno en funciones y en situacion
de normalidad 4. Desde esa fecha y hasta 1994 no volvid a tomarse en consi-
deracién ni por los Grupos Parlamentarios ni por los distintos Gobiernos
proceder a la regulacion legal del Gobierno y, por tanto, tampoco del Gobier-
no en funciones. En 1994 el Grupo Parlamentario Popular del Congreso
presentd una Proposicion de Ley del Gobierno y la Administracion del Esta-
do. Sin embargo, dicha Proposicion, cuya toma en consideracion fue recha-
zada por el Pleno del Congreso de los Diputados, no tiene ningan interés en
este estudio, ya que no preveia ninguna diferenciacion entre el Gobierno en
situacion de normalidad y el cesante o en funciones, estableciéndose tinica-
mente una remision a la Constitucién en cuanto a las causas de cese y a la pre-
visién de continuidad. En el ano 1995 volvié a publicarse un Proyecto de Ley
reguladora del Gobierno en el Boletin Oficial de las Cortes Generales 3. Dicho
proyecto, sin duda, fue tenido muy presente por el legislador de 1997, por lo
que sera al que mas referencias se hagan a lo largo de este trabajo, aunque en
determinados aspectos (como, por ejemplo, en la enumeracién de las causas
de cese del Gobierno) decidié romper con las innovaciones previstas en 1995.
Finalmente el Proyecto de Ley de 1995 no prosper6 debido al cambio de
Gobierno que se produjo poco después, concretamente en 1996.

Seguramente por esta tardanza en el desarrollo legislativo del articulo 101
de la Constituciéon no han faltado recomendaciones de la doctrina espanola
referidas, sobre todo, a la funcidn constitucional que sin duda debe desempe-
nar el Gobierno en funciones (esto es, una actuaciéon positiva) y a los limites
competenciales que se derivan bien de la propia Constitucion, de la costum-
bre constitucional o de criterios de cortesia constitucional (es decir, una acciéon
negativa o abstencion), recomendaciones doctrinales que no han tenido en
muchos casos la misma direccion.

2Téngase en cuenta que la Ley de 1983 no establecia ningtn titulo referido al Gobierno en fun-
ciones, sino que se limitaba a establecer en determinados supuestos de cese del Gobierno la sustitu-
ci6én del Presidente por el Vicepresidente. Hay que decir, sin embargo, que con respecto a las Comu-
nidades Auténomas esto no ha sido asi, ya que la mayoria de ellas cuentan con una ley reguladora del
Gobierno en la que se contienen referencias al Gobierno en funciones.

3Véase el Boletin Oficial de las Cortes Generales de 5 de febrero de 1980, Serie A, nam. 109-1.

4 Los articulos 8 y 9 del citado texto se referian a este asunto. Dos son las cuestiones que interesa
apuntar sobre el Proyecto: en primer lugar, se establecia una previsiéon de continuidad del Gobierno
y su Presidente en todas las causas de cese, salvo en el supuesto de dimisién de este Gltimo que se equi-
paraba al supuesto de fallecimiento al preverse su sustitucion por el Vicepresidente o por un Minis-
tro. Por otro lado, se prohibia al Presidente del Gobierno cesante hacer uso de determinadas potesta-
des, concretamente disolver las Camaras, plantear cuestién de confianza y ser objeto de una mocién
de cesura.

5Véase el Boletin Oficial de las Cortes Generales de 6 de noviembre de 1995, Serie A, nam. 141.
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La practica, por otra parte, en los primeros afios de la entrada en vigor de
la Constitucion fue, en palabras de Miguel Satrastegui, «vacilante y a veces poco
adecuada» 6, cinéndose en anos posteriores al uso o costumbre constitucional
apuntada por la doctrina.

Todos estos factores, la falta de concrecidn constitucional, la existencia de
un uso o costumbre constitucional no escrita ni juridificada y la aplicacion vaci-
lante del articulo 101 de la Constitucién, han hecho plausible 7 que el legis-
lador dedicara el articulo 21 ubicado en el Titulo IV de la Ley 50/1997, de
27 de noviembre, reguladora del Gobierno, al Gobierno en funciones. Sin
embargo, conviene analizar si dicha regulacion legal es acorde o no a las dis-
posiciones previstas constitucionalmente y si permite al Gobierno en funcio-
nes actuar con holgura o no en todo tipo de circunstancias que de hecho pue-
dan acaecer. En efecto, uno de los primeros problemas que se deben abordar
es si donde el constituyente no limitd, al menos explicitamente, el abanico com-
petencial del Gobierno en funciones es procedente que el legislador proceda
a su regulacidn. En segundo lugar, se hace obligatorio analizar si la regulacion
del Gobierno en funciones prevista por el legislador permite a este érgano cons-
titucional cumplir con las obligaciones constitucionalmente impuestas. Varias
opciones tenia el legislador a la hora de establecer el ambito competencial del
Gobierno en funciones. Asi, una opcion consistia en el establecimiento de prin-
cipios genéricos tales como la gestiéon ordinaria de asuntos publicos y actua-
cién en los casos de urgencia. Sin embargo, ademas de preverse éstos, se ha pro-
cedido a excluir la utilizacion de determinadas potestades atribuidas al Gobierno
y a su Presidente ex constitutione.

II. CAUSAS QUE DETERMINAN EL INICIO
DEL CESE DEL GOBIERNO EN FUNCIONES

Antes de entrar a analizar cual es el ambito de actuacidon del Gobierno en
funciones, es preciso concretar los presupuestos desencadenantes del cese del
Gobierno para asi determinar con la mayor certeza posible el momento en
que debe verse limitado su ambito de actuacion. El articulo 101.1 de la Cons-
titucidn, y de forma idéntica el articulo 21.1 de la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, reguladora del Gobierno, establecen que «el Gobierno cesa tras la
celebracion de elecciones generales, en los casos de pérdida de la confianza par-
lamentaria previstos en la Constitucion, o por dimision o fallecimiento de su
Presidente». Hasta la fecha, no obstante, los sucesivos Gobiernos sélo se han
visto cesados por dos de las causas antes expuestas: la celebracion de eleccio-

6 M. Satrtistegui, «El cese del Gobierno y el Gobierno cesante», en O. Alzaga Villaamil (dir.),
Comentarios a la Constitucién Espariola de 1978, vol. VIII, Edersa, Madrid, 1996, p. 347.

7 M. Aragdn Reyes, «Estatuto de los miembros del Gobierno: acceso y permanencia», en L. Pare-
jo Alfonso (coord.), Estudios sobre el Gobierno. Seminario sobre el Proyecto de Ley reguladora del Gobierno,
Universidad Carlos IIT de Madrid-Boletin Oficial del Estado, Madrid, 1996, y E. Alvarez Conde, «El
Gobierno en funciones», en Documentacion Administrativa, ndm. 246/247, Madrid 1998, p. 214.
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nes generales (1979, 1982, 1986, 1989, 1993, 1996, 2000 y 2004) y la dimi-
sidn del Presidente del Gobierno (1981). A continuacion, se procede al ana-
lisis de cada uno de esos supuestos.

2.1. La celebracion de elecciones generales

Obviamente, nos encontramos ante el supuesto de cese mas comun, ya que
es el que de manera natural se da en situaciones de normalidad democratica
e institucional, tal y como ha venido demostrando la practica. Conviene acla-
rar, con caracter previo, que el articulo 101.1 de la Constitucion, aunque no
lo diga de forma expresa, se refiere a la celebracion de elecciones al Congre-
so de los Diputados 8 que, como es de sobra sabido, se producira segtn lo dis-
puesto en el articulo 68.4 de la CE, bien por el transcurso de cuatro afios des-
de su eleccidén o bien por la disolucion de la Camara. Esta Gltima puede venir
motivada, no sélo por la concurrencia de un hecho ajeno por completo a la
voluntad del Gobierno (como es el mero transcurso del tiempo), sino tam-
bién por la propia decisién del Presidente del Gobierno, ya que el articulo 115.1
le permite, excepto en los casos previstos constitucionalmente, la disolucion
de las Camaras . No podemos decir que en todo caso la celebracion de elec-
ciones generales sea una causa de cese ajena por completo a la voluntad del
Gobierno, sino que muy al contrario el Presidente del Gobierno puede pro-
vocar esta causa de cese en atencioén a muy diversas razones. Entre éstas pue-
de estar aumentar su respaldo electoral procediendo a convocar las elecciones
en atencion a los resultados obtenidos a través de sondeos electorales que augu-
ran ventajas importantes de su partido con respecto al resto de los contrincantes.

Este razonamiento obliga a matizar las tesis mantenidas por dos autores. Una
de ellas la de M. Satriistegui que establece una diferenciacién entre causas de
«cese obligatorio del Gobierno» y cese por dimisiéon del Presidente del Gobier-
no.Atendiendo a lo expuesto mas arriba, esto es,a que el Presidente puede hacer
uso de su derecho a disolver las Camaras —bien por separado, solo del Con-

8 E. Espin Templado ha criticado la mala redaccién del articulo 101.1 cuando establece que una
de las causas de cese es «la celebracién de elecciones generales», ya que deberia decir en su lugar: «a
renovacion del Congreso de los Diputados», como establece el articulo 99 de la Constitucién. Lo ante-
rior, en «Causas de cese del Gobierno», en Estudios sobre el Gobierno. Seminario sobre el Proyecto de Ley
reguladora del Gobierno, cit., p. 115. Téngase en cuenta que es en esta Camara y no en la Alta en la que
se procede a investir al Presidente del Gobierno, por lo que una disolucién sélo de aquélla no ten-
dria por qué llevar aparejada la disolucién del Congreso de los Diputados y, en consecuencia, el cese
del Gobierno.

9 Ademas de estos dos supuestos de disolucion (la finalizacién de la legislatura por el transcurso de
cuatro afios y la disolucién anticipada prevista en el art. 115 CE), se prevén en el Texto constitucio-
nal otros dos desencadenantes de la disolucién: el previsto en los articulos 168.1 —la reforma agra-
vada de la CE—y 99.5 —la imposibilidad de investir candidato a Presidente del Gobierno transcu-
rridos dos meses tras la primera votacién de investidura— de la Constitucion. Obviamente, en el segundo
de los supuestos citados —la reforma agravada de la CE— es mas que probable, por la amplia mayo-
ria exigida en dicho precepto, que tanto la voluntad de reforma como la consiguiente disoluciéon de
las Camaras cuenten con el respaldo del Presidente del Gobierno.
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greso de los Diputados o s6lo del Senado o de ambas simultineamente—,
entiendo que no es rigurosa tal distincion. Y ello porque el Presidente que dimi-
te y el que disuelve las Camaras antes de acabar la legislatura tienen en comin
que existe una intencién por parte del protagonista, es decir, del Presidente, de
provocar el cese del Gobierno. La causa de cese por la convocatoria de elec-
ciones, aunque es obligatoria, puede ser en algunos casos producto también de
la voluntad del Presidente del Gobierno, que no queriendo dimitir, estd inte-
resado en que los ciudadanos se pronuncien en relacion con la continuidad o
no de su partido en el Gobierno.

La otra matizacién es mucho mas de fondo y nos obliga a entrar a anali-
zar si el Gobierno que convoca elecciones generales debe ver o no restringi-
do el 4mbito de sus competencias. E. Alvarez Conde entiende que la convo-
catoria (no la celebracidon) de elecciones generales lleva consigo que el
Gobierno no goza de la confianza parlamentaria 0. Esta opinién debe ser mati-
zada porque la premisa de la que parte —la convocatoria de elecciones gene-
rales implica la pérdida de confianza del Congreso en el Gobierno— no es
valida en todos los casos, ya que, como se ha sefalado, el Presidente, aun con-
tando con la confianza de la Camara, puede hacer uso de su derecho a disol-
ver las Cortes y convocar, en consecuencia, elecciones generales en un momen-
to en que las encuestas electorales auguran buenos resultados. No obstante, E.
Alvarez Conde va més alld y apunta que la convocatoria de elecciones, al 1mph—
car la pérdida de confianza parlamentaria, «debe suponer un cambio en la posi-
cién constitucional de aquél, no pudiendo actuar con plenitud de compe-
tencias». En efecto, el Presidente del Gobierno puede disolver las Cortes antes
de acabar la legislatura al entender que no cuenta con el apoyo de las Cama-
ras y/o de los ciudadanos. En estos casos Alvarez Conde mantiene que la posi-
ci6n del Gobierno y el haz de competencias que ostenta deben quedar mino-
radas desde el momento en que se procede a la convocatoria de elecciones.

Creo que la opinion de Alvarez Conde ha de ser tenida en cuenta, pero
no porque el Gobierno haya o no perdido la confianza de la Camara, sino por-
que cuando se procede a la disolucion de las Cortes desaparece casi por com-
pleto uno de los sujetos fundamentales en los que se basa nuestro sistema. La
consecuencia es un Gobierno en relativa ! plenitud de funciones y un Par-
lamento reducido a su minima expresion: la Diputacion Permanente previs-
ta en el articulo 78.1 CE. Aunque es un asunto controvertido y en el que no
puedo entrar en este trabajo,la mayoria de la doctrina entiende que la lista de

10 B, Alvarez Conde, «El Gobierno en funciones, cit.

11 Efectivamente es relativa, ya que para la consecucion de determinados objetivos el Gobierno nece-
sita de la colaboracion de las Cortes. En este sentido A. Bar Cendén («La disolucién de las Camaras
en el ordenamiento constitucional espaiioly, Congreso de los Diputados, Madrid, 1989, p. 268) entien-
de que «no es del todo exacta la apreciacion global de que la disolucién de las Camaras aumenta la
capacidad de actuacién del Gobierno en la medida en que reduce la del Parlamento. Pues, por lo el
contrario (...) el especial caricter parlamentario del sistema determina que sea precisamente la dras-
tica reduccidn de la capacidad juridica de las Cortes que supone la disolucion, lo que determine tam-
bién la reduccién del marco competencial o de la actividad del Gobierno». Si bien es cierto que se
limita el ambito de actuacion, también lo es que se limita la posibilidad de control, como se vera a
continuacién.
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competencias atribuidas en el articulo 78.1 de la CE a las Diputaciones Per-
manentes es una lista cerrada 12. Con independencia de que esto sea asi o no,
lo cierto es que el articulo 56 del Reglamento del Congreso de los Diputa-
dos establece que las competencias que corresponden a la Diputacion Per-
manente en los casos de disolucion o expiracidon del mandato del Congreso
de los Diputados son «asumir todas las facultades que en relacién con los
Decretos-leyes atribuye al Congreso de los Diputados el articulo 86 de la Cons-
titucidn» y «ejercer las competencias que respecto de los estados de alarma,
excepcidn vy sitio atribuye al Congreso de los Diputados el articulo 116 de la
Constitucidny, las mismas que prevé el articulo 78.1 CE. Si hacemos una
interpretacion literal de los articulos 78.1 CE y 56 del Reglamento del Con-
greso de los Diputados y entendemos que la Diputacion Permanente sélo
ostenta las competencias explicitamente atribuidas en estos articulos, hay que
concluir que la disolucion del Congreso de los Diputados trae consigo la
ausencia de control parlamentario al Gobierno —que atin no es cesante y, por
tanto, juridicamente no se encuentra mermado—, excepto en relaciéon con
aquellas materias cuya competencia atribuyen las citadas normas a la Diputa-
cién Permanente. Nos encontramos, por tanto, desde el dia en que se disuel-
ve el Congreso de los Diputados y hasta el dia siguiente a la celebraciéon de
las elecciones ante un sistema «cuasi presidencialista», esto es, ante un Gobier-
no en plenitud de funciones que puede ser controlado sdlo en parte por la
Diputacién Permanente, lo que sin duda se opone a la forma politica de Esta-
do consagrada en el articulo 1.3 de la Constitucion. Esta situacion se produ-
ce en todos los casos en los que se convocan elecciones generales con inde-
pendencia de que la convocatoria esté motivada o no por la pérdida de la
confianza parlamentaria. La justificaciéon de que se limite durante este perio-
do el haz de competencias del Gobierno no debe radicar en que éste cuente
o no con la confianza del Congreso de los Diputados, sino en que se hace
imposible la practica del sistema parlamentario: el control que el Parlamento
ha de realizar sobre la actividad del Gobierno. Por otra parte, hay que senalar
que cuando se disuelven las Camaras, y sobre todo en el caso de que lo sea
por voluntad del Presidente del Gobierno antes de que concluya el periodo
de cuatro anos, se manifiesta la voluntad por parte del Gobierno de renunciar
a seguir llevando a cabo su programa politico, lo que sin duda ha tener una
coherencia en el plano practico, sobre todo teniendo en cuenta la inmedia-
tez de las elecciones en las que va a poder ver reforzada su mayoria 13.

12 Hay que sefalar, no obstante, que un sector importante de la doctrina entiende que las Dipu-
taciones de Camaras han de asumir otras competencias ademas de las previstas expresamente en la Cons-
titucion y los Reglamentos de las Camaras. Sefalan, entre otras, las siguientes: proveer a la sucesion
en la Corona, proveer la Regencia, autorizar al Rey para la declaraciéon de guerra o la firma de la paz,
otorgar a favor del Gobierno la autorizacion prevista en el articulo 155 CE. No obstante, en este pun-
to, me remito al altimo apartado de mi trabajo: «Un apunte sobre el control del Gobierno en fun-
ciones», en el que se hace referencia a la posibilidad de que la Diputacién Permanente utilice deter-
minados mecanismos (preguntas, comparecencias de miembros del Gobierno, etc.) para controlar la
actuaciéon del Gobierno en funciones.

13Véase en este sentido la opinién de M. Revenga Sanchez en «El Gobierno en funciones», en Gobier-
no y Administracién en la Constitucién, vol. 11, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1988, pp. 1506-1510.
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Me parece que ésta debe ser la razén por la que se debe limitar la posicion
constitucional del Gobierno y su ambito competencial una vez que éste pro-
cede a convocar elecciones generales. Téngase en cuenta que el control es un
estadio anterior a depositar 0 no la confianza. El espacio de tiempo en que se
puede producir esta situacidon puede oscilar entre treinta y sesenta dias de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 68.6 de la Constitucidén, que es
superior al que media entre la celebracion de las elecciones generales y la cons-
titucién del nuevo Congreso, que, segin el mismo precepto constitucional, sera
de veinte dias. Como conclusién hay que senalar que aunque no haya una limi-
tacion expresa a las competencias del Gobierno que convoca elecciones gene-
rales, existen razones mas que justificadas para que su ambito de actuacién que-
de seriamente restringido, cuanto menos, de forma equiparable al del Gobierno
en funciones, ya que de otra manera se estaria ignorando el presupuesto de nues-
tro sistema politico: el control del Gobierno por parte del Parlamento. Qui-
zas esta idea es la que ha motivado que en algunas Comunidades Auténomas
se haya establecido que el cese del Gobierno se produciri, no tras la celebra-
cidén de las elecciones, sino a partir del momento de la disolucion de la Asam-
blea Legislativa 14.Y ésta es la opinidn mantenida por parte de la doctrina, que
incluso aboga por una reforma constitucional en este sentido 1.

En cuanto al momento en que se produce el cese del Gobierno por la cele-
bracion de elecciones generales, entiendo, como la mayoria de la doctrina 16,
que es al dia siguiente de su celebracidn, con independencia de que ese mis-
mo dia se proceda o no a la proclamacién por parte de la Junta Electoral Cen-
tral de los resultados oficiales de las mismas.Y lo anterior, debido a que los resul-
tados en ningtn caso pueden condicionar el mandato previsto en el articulo
101, esto es, que el Gobierno cesa y es desde este momento cuando comien-

14Véase el articulo 23.3 del Estatuto de Autonomia de La Rioja.

15 Iid. Bar Cedén en «Sobre una hipotética reforma del Titulo IV (Del Gobierno y la adminis-
tracion) de la Constitucion de 1978», Revista de Derecho Politico, nim. 37, 1992, pp. 30 y ss. Aunque
sin proponer la reforma del texto constitucional, son de la misma opinién A. Gallego Anabitarte y A.
Menéndez Rexach: «<En ambos supuestos —se refieren al supuesto de cese por celebracion de elec-
ciones generales, bien por el transcurso de cuatro afios, bien por disolucién anticipada de las Cama-
ras— estd plenamente constituido, pero evidentemente las Cortes estin disueltas y tan s6lo contintian
las Diputaciones Permanentes (art. 78.2 CE). El Gobierno no esta en funciones, pero evidentemen-
te no se respetaria el principio de lealtad constitucional si durante este periodo el Consejo de Minis-
tros aprobase medidas de gran importancia politica», en «Comentario al articulo 97. Funciones del
Gobierno», Comentarios a la Constitucion Espariola de 1978, t. VIII, O.Alzaga (dir.), Cortes Generales-
Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1998, p. 112.

16 Es de esta opiniéon M. SatrGstegui en la obra ya citada, aunque en su edicién anterior mantenia
que el Decreto de cese no debia publicarse hasta que la Junta Electoral Central no hiciera ptblicos los
resultados oficiales de las elecciones. Dentro del grupo de autores que entienden que el cese del
Gobierno comienza con la proclamacién de los resultados podemos citar a L. Lopez Guerra en la voz
«Gobierno en funciones», en M. Aragbon Reyes (dir.), Temas Bdsicos de Derecho Constitucional, Civitas,
Madrid, 2001, t. II, p. 207. M. Revenga Sanchez, en «El Gobierno en funciones», en Gobierno y Admi-
nistracién en la Constitucion, cit., p. 1.506, nota 4, discrepa de todas las posiciones anteriores: «El cese se
produce automaticamente (sin necesidad, por tanto, de que medie acto formal de dimision) el mismo
dia en que se celebran las elecciones generales y con total independencia del resultado de las mismas.
Asi se deduce del articulo 101.1 de la Constitucién y de la asociacién mecanica entre renovacion del
Congreso y recurso al procedimiento de formacién de Gobierno que establece el articulo 99.»
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zan a operar las restricciones previstas en el articulo 21 de la Ley del Gobier-
no y a las que me referiré mas adelante. En estos casos el cese del Gobierno
se produce ipso iure, sin que sea necesario un acto formal en el que el Presi-
dente saliente deba presentar la dimisiéon de forma inmediatamente anterior
a formalizar el cese. Lo que sin duda debe hacerse al dia siguiente de la cele-
bracién de las elecciones generales es elevar al Rey —al que segtn el articu-
lo 62.d) de la Constitucion le corresponde poner fin a las funciones del Pre-
sidente del Gobierno— el Real Decreto de cese, que ha de ser refrendado, segin
mantiene de forma unanime la doctrina, por el Presidente del Gobierno
saliente 17.

Tal y como se ha expuesto al principio de este trabajo, en la practica no
siempre el articulo 101 de la Constitucion ha sido aplicado de forma correc-
ta, y un buen ejemplo de ello es precisamente como se han formalizado los
ceses de los primeros Gobiernos. En efecto, en las elecciones que tuvieron lugar
tras la aprobacion de la Constitucion no se formalizé el cese del Gobierno a
través del correspondiente Real Decreto 8. Asimismo, tras las segundas elec-
ciones (celebradas en 1982) el Real Decreto de cese del Gobierno fue publi-
cado un mes y unos dias después de su celebracion haciéndose coincidir con
el nombramiento del Gobierno entrante. En los afios posteriores se corrigié
esta practica vy, al dia siguiente de la celebracién de las elecciones, se emitie-
ron los Reales Decretos de cese.

Mis problemas plantea determinar el momento final del Gobierno en
funciones. El articulo 101.2 de la Constitucién establece que «el Gobierno
seguira en funciones hasta la toma de posesion del nuevo Gobierno»; sin
embargo, en nuestra practica constitucional no existe un acto formal de toma
de posesion del Gobierno, sino que éste, conforme a lo dispuesto en los
articulos 99 y 100, se produce de forma escalonada: primero toma posesion
el Presidente del Gobierno y posteriormente (y generalmente no inmediata-
mente después) los Ministros. M. Satraistegui 19 opina que este desdoblamien-
to en el proceso de formacion del Gobierno responde a un criterio excesi-
vamente formalista, no querido por la Constitucion debido a que plantea dos
problemas fundamentales. El primero de ellos se refiere a la dificultad para deter-
minar el momento final del Gobierno cesante, ya que si se entiende que en
el proceso de formacién del nuevo Gobierno hay dos fases, no habria mas reme-
dio que admitir las siguientes posiciones: durante un plazo de tiempo habria,

17 La Ley del Gobierno, a diferencia del Proyecto de Ley de 1995, guarda silencio con respecto a
quién ha de refrendar el Real Decreto de cese. No obstante, como se ha sefialado, la doctrina en este
punto es unanime.

18 Esta omision, segin M. Satrastegui («El cese de Gobierno...», cit., p. 353, nota 15), pudo deber-
se a que se realizd una interpretacion literal de la Disposicién adicional octava de la Constitucién que
otorgaba al Presidente del Gobierno la alternativa de disolver las Cortes Constituyentes o de presen-
tar la dimisién para asi poner en marcha el mecanismo previsto en el articulo 99, «quedando en este
ultimo caso en la situacioén prevista en el apartado 2 del articulo 101». Debido a que Adolfo Sudrez
«optd por la primera solucidn, probablemente se interpreté que no tenia por qué cesar después de las
elecciones, en las que ademas su partido triunfo».

19 M. Satrtistegui, «El cese del Gobierno...», cit., pp. 358-359.
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bien dos presidentes (uno entrante y otro saliente) y Ministros salientes o
bien un Presidente entrante sin Ministros. En este mismo caso, segtin el cita-
do autor, podria postularse «una terminacién escalonada del Gobierno cesan-
te», de tal manera que «primero se extinguirian las funciones del Presidente,
al tomar posesion su sucesor, mientras que los Ministros continuarian en su car-
go hasta que fueran sustituidos», lo que podria producir graves incorreccio-
nes como que el Presidente del Gobierno entrante convoque a Consejo a los
Ministros salientes 20.

El segundo inconveniente de este entendimiento del proceso de forma-
ci6n del Gobierno es, segiin M. Satrustegui, que el Presidente entrante ten-
dria plena libertad para determinar el momento de la propuesta del nombra-
miento de los Ministros, lo que podria llevar a un alargamiento indeseado del
proceso de formacidn del Gobierno, sin que existiera, ademas, norma alguna
que obligara al Presidente a llevar a cabo tal cometido en un plazo razonable.
Para solventar estos dos problemas, M. Satristegui mantiene que debe haber
un solo acto para la toma de posesion de los miembros del Gobierno. Este se
llevaria a cabo tras el nombramiento del Presidente del Gobierno, la propuesta
de los Ministros y el refrendo de los correspondientes Reales Decretos. Efec-
tivamente, la propuesta de M. Satrastegui podria solventar el primero de los
problemas planteados. Sin embargo, pueden concurrir determinadas circuns-
tancias que imposibiliten que inmediatamente después del nombramiento
del Presidente, éste proceda a proponer a sus Ministros para que el Rey los nom-
bre. Piénsese, por ejemplo, en aquellos casos en los que no se ha obtenido en
las elecciones una mayoria suficiente para mantener cierta estabilidad y es nece-
sario hacer un pacto de coalicidn, o en los en los que el presidente del Gobier-
no pretende realizar una reorganizacioén ministerial, etc. Aparte de estas razo-
nes practicas, una lectura sistematica de los articulos 99 y 100 de la Constitucion
parece indicar que hasta que el Presidente del Gobierno no haya tomado pose-
si6n de su cargo no puede proponer al Rey la lista ministerial para que éste
proceda a su nombramiento.

2.2. La pérdida de la confianza parlamentaria

De conformidad con nuestro sistema politico constitucional, debe ser una
causa de cese del Gobierno la pérdida de la confianza parlamentaria. Logica-
mente el articulo 101 se esta refiriendo a aquellos casos en los que prospera
una mocién de censura o en los que se rechaza una cuestion de confianza. En
el primer caso, cuando prospera una mocioén de censura, se puede afirmar con
caracter general que el tiempo de duracién del Gobierno en funciones se acor-
ta de forma extraordinaria debido al caracter constructivo que la misma tie-
ne en nuestro sistema, pudiendo durar horas o la sumo unos dias el periodo

20 Apunta M. Satrtstegui («El cese de Gobierno...», cit., p. 359) que esto sucedio ya el 4 de abril
de 1979, pero no tuvo especial trascendencia debido a que el Presidente entrante era el mismo que
el saliente.



Los Gobiernos cesante y en funciones en el ordenamiento constitucional espaiiol 231

en el que Gobierno permanecera en funciones. No sucede lo mismo cuan-
do se rechaza una cuestién de confianza, ya que el Texto constitucional nos
remite al procedimiento ordinario de investidura, por lo que se hace necesa-
rio realizar las consultas al Monarca, proponer al candidato a la Presidencia,
etc. Si en cuanto al elemento temporal, ambos supuestos presentan diferen-
cias, no asi en relaciéon con la particularidad que estas causas de cese presen-
tan frente al resto de las constitucionalmente previstas. En efecto, en estos dos
casos el Congreso de los Diputados de forma explicita manifiesta su discon-
formidad con la gestion del Ejecutivo, rompiendo de forma definitiva la rela-
ci6n de confianza que debe existir entre ambos 6rganos constitucionales. Esta
negativa explicita de la Camara a seguir apoyando el programa politico del
Gobierno no se traduce, sin embargo, en una mayor limitaciéon de su esfera
competencial en relacién con otros supuestos de cese en la legislacion actual.
O lo que es lo mismo, actualmente las limitaciones previstas al Gobierno en
funciones son idénticas con independencia de la causa del cese. A pesar de ello,
parte de la doctrina aboga por modular el ambito de actuacion del Gobier-
no cesante en atencidn a las distintas causas de cese. No obstante, a esta cues-
tion me referiré en un momento posterior, concretamente cuando se proce-
da a analizar las limitaciones contenidas en la Ley del Gobierno respecto del
Gobierno en funciones.

Tanto el triunfo de una mociéon de censura como la derrota en el plantea-
miento de una cuestién de confianza tienen operatividad propia como cau-
sas de cese con independencia de lo dispuesto en ambos apartados del articu-
lo 114 CE. Dicho precepto obliga al Presidente del Gobierno a presentar la
dimision al Rey en caso de que la cuestion de confianza sea denegada (apar-
tado 1) o si prospera la mocidén de censura planteada (apartado 2). Sin embar-
go, dicha obligacion de presentar la dimision es puramente formal sin que actie
en estos casos como verdadera causa de cese 21.

Algunos autores se han planteado si dentro de esta causa de cese prevista
constitucionalmente —pérdida de confianza parlamentaria— cabe incluir
otros supuestos que, de alguna manera, implican la pérdida de la confianza par-
lamentaria, tales como la devolucién al Gobierno por parte del Congreso de
los Diputados del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado o la
pérdida de cualquier votacion en un asunto crucial en cualquiera de las dos
Camaras. O, incluso, en los casos en los que quien se pronuncia en contra de
la opinidn del Gobierno es el electorado a través de la celebracion de un refe-

21 Algunos autores se han planteado qué hacer ante una negativa a presentar la dimisién por par-
te del Presidente del Gobierno cesante tras aprobarse una mocidn de censura o rechazarse una cues-
tién de confianza tal y como exige el articulo 114.1 CE. M. Satrtstegui apunta que lo anterior supo-
ne una «modalidad de cese no prevista expresamente, pero deducible de la forma de gobierno disefiada
por la Constitucién. Me refiero a la posibilidad de que el Jefe del Estado tenga que declarar de oficio
el cese del Presidente del Gobierno, si éste se niega a presentar la dimision, tras la aprobacién de una
mocién de censura o el rechazo de una cuestion de confianza, (...) El Decreto de cese podria ser refren-
dado en esas situaciones por el Presidente del Congreso de los Diputados para facilitar esta situacion
excepcionaly, en «Articulo 101. El cese del Gobierno y el Gobierno cesante», Comentarios a la Cons-
titucién Espariola de 1978, cit., p. 355.
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réndum consultivo. La doctrina 22, que es unanime en este punto, entiende que
conforme al sistema de parlamentarismo racionalizado no es posible hacer una
interpretacion flexible del articulo 101.1 de la Constitucién, por lo que s6lo
puede entenderse que se pierde el nexo fiduciario cuando prospera alguno de
los mecanismos formalmente establecidos en la Constitucioén para derrocar al
Gobierno, que, como ya hemos sefialado, inicamente son la mocioén de cen-
sura y la cuestion de confianza. No obstante, la doctrina entiende que puede
haber alguna excepcidn, pero por razones de sistematica me referiré a ellas en
el apartado 5 de este epigrafe.

2.3. La dimision del Presidente del Gobierno

Otra de las causas de cese expresamente prevista en nuestra Constitucion
es la dimision del Presidente del Gobierno. Sin duda, su inclusiéon como cau-
sa de cese es una concreciéon mas de la «concepcion “cancilleresca” que ins-
pira» 23 la configuracion constitucional del Gobierno. Efectivamente, la posi-
ci6én de preeminencia del Presidente del Gobierno con respecto a los demas
miembros del Gobierno no tiene discusion en nuestro sistema. Es al Presidente
al que le compete la fijacion del programa de gobierno y es este programa
expuesto en el debate de investidura por el Presidente el que respalda la
Camara. Por este motivo, la inclusién de este supuesto como causa de cese ha
sido valorada muy positivamente por la doctrina 24, ya que ha sido omitida en
otras Constituciones de nuestro entorno, como la alemana, a pesar de que en
la practica se ha llevado a cabo.

Obviamente la dimision del Presidente del Gobierno lleva consigo el
cese de los demas miembros del Gobierno. Sin embargo, ha de tenerse en
cuenta que la decisiéon de dimitir no es colegiada y por ello no debe ser
adoptada en el Consejo de Ministros. Es una decisiéon que debe asumir Gni-
camente el Presidente del Gobierno y que puede deberse a un sinfin de
motivos de diversa naturaleza: personales, de crisis o desacuerdos entre los
miembros del partido gubernamental, pérdida de un referéndum o de elec-
ciones de ambito autonémico o local, de la ruptura de dos partidos que
gobernaban en coalicion, derrota en votacioén parlamentaria en relaciéon con
un asunto crucial, etc.

22 En este sentido podemos citar a E Santaolalla Lopez, «Articulo 101 CE» en E Garrido Falla (dir.),
Comentarios a la Constitucion, Civitas, 3.* ed., Madrid, 2001, p. 1570. Asimismo, E. Espin Templado se-
nala («Causas de cese del Gobierno», cit., p. 115) que una interpretacion sistematica de la Constitu-
cién impide entender que la confianza del Congreso de los Diputados en el Gobierno queda rota en
el caso de que aquél devuelva el Proyecto de Ley de Presupuestos al Gobierno, ya que la Gnica con-
secuencia prevista en este caso es la dispuesta en el articulo 134.4 de la Constitucidn, esto es, la pro-
rroga de los presupuestos anteriores.

23 Expresion tomada textualmente de E Rubio Llorente, «Los poderes del Estado», La forma del Poder,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1993.

24 M. Satrtstegui, «EI cese del Gobierno...», cit., p. 349.



Los Gobiernos cesante y en funciones en el ordenamiento constitucional espaiiol 233

Si se hace necesaria en otras causas de cese una exteriorizacioén formal de
concurrencia de las mismas, con mas motivo en este caso. El cese del Gobier-
no por dimisién voluntaria de su Presidente no se perfecciona con la sola volun-
tad de dimitir, sino que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 62.d)
de la Constitucidn, es necesario que esta intencidon de dimitir sea expresada
al Rey y que éste la acepte. Solo después de que el Rey haya aceptado la dimi-
sidon debe publicarse el Real Decreto de cese del Presidente y de los demas
miembros del Gobierno. La naturaleza de la aceptacion por parte del Rey de
la dimisiéon del Presidente dependera de lo que entendamos por dimision.
M. Revenga Sanchez 25 mantiene, con base en la STC 60/1982, concretamente
en su Fundamento Juridico 3.°26, que la dimision es un derecho fundamen-
tal del Presidente del Gobierno vy, por tanto, irrenunciable y de proteccion refor-
zada, «que aparece implicitamente recogido, por formar parte de su conteni-
do esencial, en el articulo 23 de la Constituciéon». Desde esta perspectiva, el
Rey deberia limitarse en todo caso y sin excepcidn a recibir tal comunicacion,
sin que éste pueda condicionar la aceptacién de la dimision. En definitiva, para
Revenga Sanchez la aceptacidon de la dimision por parte del Monarca es
meramente formal, por lo que a su juicio no es aceptable conferirle a este tra-
mite ninguna fuerza constitutiva. Esta consideracion de la dimisiéon como
derecho fundamental no es compartida por la mayoria de la doctrina que otor-
gan a la aceptaciéon del Monarca un tramite esencial. Creo que seria muy
dudoso otorgar al Monarca la posibilidad de rechazar la dimision. Pero lo ante-
rior, no por la consideracion de derecho fundamental de la dimision, sino por
el papel que el Monarca desempena en nuestro Estado. Efectivamente, en
una Monarquia Parlamentaria moderna la Corona es un simbolo que, como
institucién, ha de permanecer ajeno al ambito de decision politica. Por ello,
en el tipo de intervencién que se analiza, el Monarca podra realizar reco-
mendaciones o dar su opinién al Presidente que pretende dimitir para que
reconsidere su postura en atencion a las circunstancias que concurran, pero en
ningn caso podra dejar de aceptar la dimision. Al Rey le corresponde tini-
camente la vigilancia del procedimiento de dimisiéon, no pudiendo aparecer
como responsable de la decision de dimitir del Presidente.

En cuanto al deber del Presidente de informar de los motivos que le han
llevado a la dimision, la Constituciéon guarda silencio al respecto, con la salve-
dad referida al Monarca, que es al que le compete poner fin a las funciones de
aquél. Parece, en principio, que razones de cortesia constitucional exigen que
el Presidente motive su decision de dimitir ante el Rey, su Gobierno, el Con-
greso de los Diputados (que es la Camara que le otorga la confianza) e inclu-
so ante los ciudadanos. No obstante, creo que la intensidad de la informacion,

25 M. Revenga Sanchez, La formacion del Gobierno en la Constitucion Espaitola de 1978, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1988, p. 94.

26 «(...) que si todos los ciudadanos tienen el derecho de acceder a cualquier cargo publico, tam-
bién tiene el de dimitir de ellos, decisién que se inserta en la esfera de la libre disposicién individual
y que no estando prohibida (y no lo estd) estd permitida, aunque pueda admitir en cada caso las limi-
taciones establecidas por la legislacion reguladora del cargo en cuestion (...)»
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dependera de los motivos que le lleven a presentar su dimision. Asi, es absolu-
tamente licito que la dimision del Presidente se deba a motivos personales (una
enfermedad propia o de un miembro de su familia, por ejemplo). En estos casos
creo que bastaria con senalar que la dimision se debe a motivos personales 27,
sin que deban exigirse mas explicaciones. Téngase en cuenta que lo contrario
supondria obligar al Presidente del Gobierno a desvelar o poner en comtn asun-
tos que pertenecen a su esfera intima o la de su familia y que sin duda estan
protegidos por el derecho a la intimidad reconocido en el articulo 18 de la Cons-
titucion. Si debe exigirse, por el contrario, una motivacién mas intensa en
aquellos casos en los que la dimision se deba a otros motivos que escapan del
ambito privado. Obviamente, todo lo anterior tiene sentido en el terreno de
lo politico, pues juridicamente las explicaciones no son exigibles en ningtin caso.
Es preciso destacar que hasta que se haga publico el Real Decreto de cese
del Gobierno dimisionario, el Presidente puede revocar su intenciéon de dimi-
tir y expresar su voluntad de seguir en el Gobierno. De ahi que la mejor for-
ma de que el Presidente del Gobierno certifique su voluntad firme de dimi-
tir sea refrendar el Real Decreto de cese. La tinica dimisiéon que se ha producido
tras la entrada en vigor de la Constitucion de 1978 fue la del Presidente Adol-
fo Suarez. Sin embargo, la formalizacion del cese del Gobierno dimisionario
no se realizé en forma de Real Decreto hasta casi un mes después de que se
hiciera puablico un comunicado anunciando la dimision del Presidente 28.
Otra de las cuestiones que se ha planteado la doctrina en relacion con este
supuesto de cese del Gobierno es si el Presidente del Gobierno dimisionario
debe continuar en funciones hasta la toma de posesion del nuevo Gobierno
o, por el contrario, puede ser suplido siguiendo las pautas establecidas en el
articulo 13 de la Ley 50/1997, reguladora del Gobierno. Segtin algunos auto-
res 29, aunque hubiera sido deseable que el propio Texto constitucional posi-
bilitara la suplencia del Presidente de Gobierno dimisionario, es inaceptable
tal posibilidad.Y ello debido a los términos en los que esta redactado el articu-
lo 101 CE, que, sin ningtn género de dudas, establece la obligaciéon de todo
el Gobierno (incluido su Presidente) de seguir en funciones hasta la toma de
posesion del nuevo. Para estos autores, el quid de la cuestion no esta en deter-
minar si en el término «vacante», previsto como causa de suplencia en el
articulo 13 de la Ley del Gobierno, y al que me referiré mas adelante, puede
utilizarse como causa de suplencia en este caso concreto, sino en que existe

27 En este sentido, entiendo que debe matizarse la postura de M. Satrtstegui, «El cese de Gobier-
no...», cit., p. 350: «El Presidente debe motivar su iniciativa al Monarca para que éste pueda cumplir
con su funcidén constitucional. Pero, ademas, puesto que es responsable ante el Congreso y en Gltimo
término ante el pais, parece desde luego exigible, al menos en el plano de la correccioén constitucio-
nal, que el Presidente haga ptblica la motivacién de este acto».

28 En efecto, el dia 29 de enero de 1981,y tras haber mantenido Adolfo Suirez una audiencia con
el Rey el dia anterior, se dio a conocer a través de un comunicado la dimision del Presidente del Gobier-
no. Sin embargo, hasta el dia 26 de febrero no se procedi6 a dictar el Real Decreto de cese, dia en el
que también fue publicado el Real Decreto por el que se nombré Presidente del Gobierno a Calvo
Sotelo.

29 Entre otros, vid. M. Revenga Sanchez, «El Gobierno en funciones, cit., y E Reviriego Picon,
El Gobierno cesante o en_funciones en el ordenamiento constitucional espaiiol, cit., p. 132.
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una obligaciéon derivada de la propia Constitucidén consistente en que el
Gobierno cesante —y también el dimisionario— deben permanecer en fun-
ciones hasta la toma de posesion del nuevo Gobierno. La exigencia de con-
tinuidad, por tanto, al preverse ex constitutione, no permite ni tan siquiera plan-
tearse si el término vacante previsto en el citado articulo puede permitir la
suplencia del Presidente del Gobierno dimisionario, ya que la suplencia de éste
solo seria posible si se procediera a una reforma constitucional en este senti-
do30. Téngase en cuenta que s6lo el Presidente del Gobierno y no su gabine-
te es el que recibe la confianza de la Camara, por lo que en este caso, aunque
el vinculo se ha roto unilateralmente por éste, no es aceptable que otra per-
sona distinta ocupe su lugar durante este trance. Otro sector de la doctrina 3!
no comparte la idea antes expuesta. El articulo 101 CE establece la obligaciéon
de continuidad del Gobierno una vez que el mismo ha cesado y esa exigen-
cia se ve plenamente satisfecha con la suplencia del Presidente del Gobierno,
sin que pueda servir de argumento que deba ser éste el que continte, ya que
fue el tnico que recibid la confianza de la Camara.

Como ya se ha dicho, las causas que pueden motivar la dimisién del Pre-
sidente del Gobierno pueden ser de muy diversa naturaleza y probablemen-
te algunas de ellas aconsejarian —por no decir que harfan necesaria 32— la
suplencia. Sin embargo, creo que si existe un deber de permanencia deriva-
do de la propia Constitucién por los términos en los que la misma esta redac-
tada. Téngase en cuenta que es el Presidente el que ha recibido la confianza
de la Camara para gobernar y, en la medida de lo posible, ha de continuar has-
ta la toma de posesion del nuevo Gobierno.

2.4. El fallecimiento del Presidente del Gobierno

Como no podia ser de otra manera, una vez que desaparece el sujeto al que
la Camara le otorg6 la confianza para presidir el Gobierno de la Nacién se pro-
duce el cese de éste 3. Vuelve a ponerse de manifiesto en este caso la primacia

30 Esta interpretacion del articulo 101 CE llevaria a tachar de inconstitucional toda norma con ran-
go de ley que estableciera la suplencia del Presidente dimisionario por elVicepresidente. Curiosamente,
el Proyecto de Ley Organica del Gobierno, de la Administracién del Estado y de la Funcion Pabli-
ca, si contemplaba la suplencia del Presidente del Gobierno dimisionario: «En los casos de dimision
o fallecimiento del Presidente del Gobierno, y a los efectos de asegurar la continuidad de la accién
gubernamental, serd sustituido en el ejercicio de sus funciones por el Vicepresidente del Gobierno, o
por el primero de entre ellos, si hubiere varios, o por los sucesivos a falta de los precedentes o, en su
defecto, por el Ministerio designado a tal fin o por el que mas tiempo lleve (...)», BOCG, Congreso
de los Diputados, Serie A, nm. 1001-1, de 5 de febrero de 1980.

31 Vid. entre otros, E. Guillén Lopez, El cese del Gobierno y el Gobierno en funciones en el ordenamiento cons-
titucional espaiiol, Instituto Andaluz de Administracion Pablica, Sevilla, 2002, pp. 37 a 40.

32 Piénsese, por ejemplo, en la dimisién por causa de enfermedad grave que no permite al Presi-
dente estar al frente del Gobierno, o en la dimisién motivada por un supuesto de incompatibilidad.

33 Hay que decir, sin embargo, que en el Anteproyecto de Constitucién no se incluyé el falleci-
miento del Presidente del Gobierno como causa de cese, lo que sin duda se debi6 a un olvido que
fue corregido de inmediato con la enmienda niimero 697 presentada por el G. P. Comunista.
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que ocupa el Presidente del Gobierno en nuestro sistema politico constitucional.
Téngase en cuenta que, en esta causa de cese, a diferencia de las demas, no se
produce una ruptura voluntaria del nexo fiduciario por ninguno de los dos suje-
tos implicados: ni del Presidente ni de la Camara. Sin embargo, es obvio que
el fallecimiento del Presidente deba conducir al cese al Gobierno, ya que de
otra manera la Gnica opcidn posible para continuar la legislatura seria aceptar
la suplencia del Presidente hasta el final del mandato para el que fue elegido,
lo que equivaldria a aceptar una investidura implicita, cosa que no es posible
en nuestro sistema.

En circunstancias normales, poco hay que decir sobre el momento del
inicio de esta causa de cese, pues se trata de un hecho verificable que no
admite discusion alguna 34. Para determinar quién preside el Gobierno
cesante cuando concurre esta causa de cese habra que estar a las reglas pre-
vistas en la Ley del Gobierno 35 que ha ampliado los casos de suplencia pre-
vistos en la Ley 10/1983, de 16 de agosto, de Organizacién de la Admi-
nistracion General del Estado. Conviene detenernos un momento en la
diferencia, a mi juicio cualitativa, entre la regulacién prevista en el Proyec-
to de Ley de 1995 y la finalmente adoptada en el articulo 13 de la Ley del
Gobierno.

El articulo 23 3¢ del Proyecto de Ley de 1995 distinguia dos tipos de
suplencia: una en los casos de fallecimiento o incapacidad total y perma-
nente del Presidente del Gobierno (art. 23.1) y otra en los supuestos
de ausencia del territorio nacional, enfermedad o impedimento temporal
del Presidente del Gobierno (art. 23.2). Para este segundo caso, la nor-
ma preveia que la suplencia «seria sélo por el tiempo necesario». La inter-
pretacion literal del articulo 23 parecia indicar que habria dos tipos de
suplencias (o dos suplencias): una de caracter extraordinario (la del aparta-
do primero del art. 23) en la que no se establece limite temporal alguno

34 Puede ocurrir, sin embargo, que la muerte se produzca en circunstancias tales que no sea posible
determinar con certeza el fallecimiento, como un accidente aéreo o maritimo, y iinicamente se pueda ase-
gurar su desaparicion. Esta serie de supuestos los trataré mas adelante.Y ello debido a que la causa de cese
prevista en la Constitucién es el fallecimiento y no otros, como la desaparicién, coma irreversible, etc.

35 El articulo 13 de la Ley del Gobierno establece que «en los casos de vacante, ausencia o enferme-
dad, las funciones seran asumidas por losVicepresidentes, de acuerdo con el correspondiente orden de pre-
lacién, y, en defecto de ellos, por los Ministros, segiin el orden de precedencia de los Departamentos.

36 Transcribo, por su importancia, el tenor literal de precepto:

«Articulo 23. Suplencia del Presidente del Gobierno.

1. ElVicepresidente del Gobierno, el primero de entre ellos si hubiera varios, el inmediatamente siguien-
te de los sucesivos a falta del precedente y, en su defecto, el Ministro titular de la cartera mas anti-
gua conforme al uso constitucional de precedencia entre los Ministros, suplen en sus funciones al
Presidente del Gobierno en caso de fallecimiento y de incapacidad total o permanente. (...)

2. El mismo orden de suplencia dispuesto en el niimero anterior debe observarse, si bien sélo
por el tiempo necesario, en los supuestos de ausencia del territorio nacional, enfermedad o
impedimento temporal del Presidente del Gobierno.

3. La suplencia se hace ptblica mediante Real Decreto del Presidente del Gobierno, refrenda-
do por el propio Presidente del Gobierno suplido o por el suplente legalmente previsto,
debiendo expresarse en dicho Real Decreto la causa y el caricter de la suplencia.»
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y otra de caracter ordinario (la prevista en el apartado segundo) con res-
pecto a la que se especifica que s6lo sera «por el tiempo necesario». Esta dis-
tincidn parece indicar que la suplencia prevista en el articulo 23.1 mas que
una suplencia es una sustitucion sin limite ni funcional ni temporal algu-
no. Cuando el Presidente del Gobierno fallece, el Gobierno cesa automa-
ticamente, por lo que el Vicepresidente no le sustituye y ocupa su lugar has-
ta el final del mandato, sino que pase a ser un Vicepresidente de un Gobierno
en funciones vy, por tanto, sujeto a las restricciones oportunas. No obstan-
te, me referiré con mas profundidad a este asunto cuando trate los proble-
mas que puede plantear la incapacidad permanente y total del Presidente
del Gobierno (supuesto en el que también se preveia la sustitucion extraor-
dinaria equiparandola al fallecimiento en cuanto a sus efectos). Baste en este
momento aplaudir la opcioén del legislador de 1997 al establecer un solo tipo
de suplencia.

M. Satristegui 37 entiende que el articulo 13 de la Ley del Gobierno debe-
ria haber hecho referencia expresa al fallecimiento del Presidente como cau-
sa de suplencia, o que es, desde luego, una omision incomprensible». No obs-
tante, el fallecimiento puede ser la causa que determine la «vacante, situacion
ésta en la que se prevé la suplencia 3. El Real Decreto de cese en caso de falle-
cimiento del Presidente sera refrendado por el Vicepresidente, o, en su defec-
to, el Ministro que haya suplido al Presidente del Gobierno.

2.5. ;Existen otras causas de cese ademas de las previstas
en el articulo 101.1 CE?

Cabe preguntarse si las causas previstas en el articulo 101.1 de la Consti-
tucidn son las Gnicas que dan lugar al cese del Gobierno o, por el contrario,
existen otras no expresamente previstas en el citado precepto ¥. La mayoria
de la doctrina, no de forma unanime, ha analizado en este punto otras dos posi-
bles causas: la incapacidad del Presidente del Gobierno y la condena penal del
Presidente en los casos que se veran mas adelante.

37 «El cese de Gobierno...», cit., p. 354.

38 Asi lo han entendido A. Gallego Anabitarte y A. Menéndez Rexach: «Bajo el supuesto de vacancia
de la Presidencia del Gobierno hay que subsumir la dimisién o fallecimiento del Presidente (...)», «Comen-
tario al articulo 97. Funciones del Gobierno», Comentarios a la Constitucién Espariola de 1978, cit., p. 111.

39 Algunos autores mantienen que, con independencia de que pudieran existir otras causas de cese,
no es posible equiparar éstas a las causas de cese positivizadas y previstas en el articulo 101.1 de la Cons-
titucion, que contiene una lista tasada. En este sentido, M. Revenga Sinchez sostiene «(...) no cabe, por
tanto, ampliar los cauces formales de expresar la ruptura del nexo fiduciario mas alld de los supuestos
tasados que vienen establecidos en la Constitucién con una regulacién precisa de sus consecuenciasy,
La formacién del Gobierno en la Constitucién Espariola de 1978, cit., p. 88. En el mismo sentido, E. Alva-
rez Conde: «La enumeracién del primer parrafo (se esta refiriendo al 101.1) tiene caricter taxativo, como
quedd de manifiesto tras la supresion por parte de la Comisién Mixta Senado-Congreso de la incapa-
cidad del Presidente como supuesto de cese del Gobierno, con el propédsito de no admitir otras cau-
sas de cese que las mencionadas expresamente», cit., p. 201. No comparto esta tltima opinidn, ya que
la norma constitucional se dicta con vocacion de permanencia, sin que deba prevalecer el criterio de
oportunidad (que, por otra parte, no se ha normativizado) adoptado en aquel momento.
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2.5.1.  La incapacidad del Presidente del Gobierno

Aunque se trate de un supuesto poco comun 4, creo que hubiese sido de-
seable su regulacion en la propia Constitucidn, ya que, como se vera a con-
tinuacion, puede dar lugar a determinadas consecuencias que en otros supues-
tos han tratado de ser evitadas por el constituyente y que son de dificil
aceptacién en cualquier sistema parlamentario. No obstante, no todos los
supuestos de incapacidad son iguales y, por tanto, no todos deben ser trata-
dos de la misma forma desde el Derecho. Hay que distinguir si la incapaci-
dad del Presidente es temporal o permanente. En el primer caso, no tiene nin-
gun sentido plantearse siquiera la posibilidad de que cese el Gobierno, ya que,
la Ley del Gobierno en su articulo 13 41, establece que en ese caso el Presi-
dente sera suplido por el Vicepresidente o, de no haberlo, por un Ministro.

Mas problemas plantea el supuesto de la incapacidad permanente. Hay que
advertir, en primer término, que este caso figuraba como causa de cese en el pro-
yecto constitucional, pero fue suprimido por la Comisién Mixta Congreso-Sena-
do. Quizas por ello el articulo 21 de la Ley del Gobierno no ha incluido este
supuesto como causa de cese. No sucedi6 lo mismo con el Proyecto de Ley de
1995, que, si bien no incluy¢ la incapacidad permanente y total como causa de
cese, si se tuvieron como tal otras que no estaban previstas en la Constitucion.

Creo que son muchos los problemas que plantea la incapacidad perma-
nente o total del Presidente del Gobierno. Uno de ellos se refiere al propio
significado de la causa de cese. En efecto, por «ncapacidad permanente»
podemos entender o una incapacidad formalmente declarada o una simple
incapacidad de hecho que puede ser muy prolongada en el tiempo sin que
en el mismo pueda determinarse ni su fin ni su irreversibilidad. Esto es, el pro-
blema no s6lo se plantea cuando es obvio que el Presidente se encuentra inca-
pacitado para asumir la presidencia del Gobierno, sino cuando desde que se
produce el hecho que da lugar a la incapacidad y hasta que se puede deter-
minar si la misma es irreversible o no, transcurre demasiado tiempo. O dicho
en otras palabras, puede ocurrir que durante un largo periodo de tiempo no
sea posible determinar si existe o no incapacidad permanente y/o total —o
incluso fallecimiento 42— del Presidente del Gobierno. Por otra parte, es
conveniente apuntar que no hay razén para equiparar la incapacidad civil (for-
malmente declarada) con una incapacidad «politica» que impediria al Presi-
dente del Gobierno asumir la presidencia de éste. La solucion juridica pre-
vista para estos casos la encontramos en el articulo 13 de la Ley del Gobierno,

40 A pesar de ello, en los Gltimos afios podemos encontrar algin caso en otros paises. En 1999, en
Croacia el estado de coma del Presidente de la Republica E Tudjman provocé la aprobacion por el
Parlamento del citado pais de una ley de rango constitucional mediante la que se declaraba la inca-
pacidad del Presidente para mantenerse en el cargo y la finalizacion de la legislatura.

41Véase la nota 37.

42 Como ya apunté anteriormente, nos podemos encontrar ante casos en los que lo Gnico que se
puede determinar es la desaparicion del Presidente —accidente aéreo o naval, catdstrofe—. Es obvio
que en este tipo de supuestos la solucién no puede consistir en la iniciacién y resolucién del proce-
dimiento de declaracién y fallecimiento por causa de ausencia o desaparicién prevista en el Codigo
Civil, por lo dilatado de los plazos.
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que prevé la suplencia del Presidente en los términos ya expuestos. Creo que
esta prevision normativa plantea dos problemas fundamentales:

El primero viene dado por el propio concepto de suplencia. Segtn J. A.
Santamaria Pastor 43, la suplencia «consiste en la sustitucion personal y tempo-
ral en la titularidad de un érgano; esto es, en la asuncidn temporal por el titu-
lar de un 6rgano de las funciones de otro por razén de la imposibilidad sobre-
venida de éste para ejercerlas (por razén de vacante, enfermedad, ausencia, etc.)».
No existe traslacion de competencias, por cuanto en esta técnica «son las
competencias las que se mueven de un 6rgano a otro, permaneciendo éstos
(los titulares de los drganos) inmoviles; en la suplencia, en cambio, son los titu-
lares de los 6rganos los que se mueven, permaneciendo estaticas las compe-
tencias». El articulo 17.1 de la Ley 30/1992, de 27 de noviembre, de Régi-
men Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, establece que los 6rganos administrativos podran ser
suplidos temporalmente en los casos de «vacante, ausencia o enfermedad». El
apartado segundo del mismo articulo establece que la suplencia no implicara
la alteracion de la competencia, por lo que, segin A. Gallego Anabitarte 44, «la
competencia sigue siendo propia del érgano en el que se va a producir una
suplencia o sustitucion de sus administradores o gestores (art. 17.2), por lo tan-
to, el suplente actuard en nombre y por cuenta del suplido».

Pues bien, trasladar este concepto de suplencia a la del Presidente del
Gobierno sin limitacion alguna, parece cuanto menos de dudosa constitucio-
nalidad. Téngase en cuenta que, segtin el concepto de suplencia que acabamos
de exponer, seria posible que el Vicepresidente del Gobierno, supliendo al Pre-
sidente, dimitiera, propusiera al Rey la disolucion de las Camaras, planteara ante
el Congreso de los Diputados cuestion de confianza, separara y nombrara a los
Vicepresidentes y Ministros y propusiera al Monarca la convocatoria de un refe-
réndum consultivo, entre otras cosas. Este concepto de suplencia permitiria al
que suple al Presidente del Gobierno realizar aquellos actos que el propio tex-
to constitucional atribuye directamente al Presidente. Esta posibilidad esta, por
otra parte, directamente excluida en la Ley del Gobierno cuando se procede a
regular la delegacion de competencias. Asi, el articulo 20 de la citada norma,
tras admitir la posibilidad de que el Presidente del Gobierno delegue a favor
del Vicepresidente o Vicepresidentes y de los Ministros el ejercicio de compe-
tencias propias, procede a excluir en el apartado tercero aquellas competencias
que son «atribuidas directamente por la Constituciony.

El segundo problema se refiere a si seria posible admitir una suplencia (en
los términos anteriormente expuestos) del Presidente del Gobierno. Reven-

43 J. A. Santamaria Pastor, Fundamentos de Derecho Administrativo, Centro de Estudios Ramén Are-
ces, Madrid, 1991, t. I, p. 927. En el mismo sentido, A. Gallego Anabitarte, Conceptos y Principios fun-
damentales del Derecho Administrativo, Marcial Pons, Madrid, 2001, p. 121, que establece: «Por lo tanto,
mas que ante un supuesto de traslado de competencias nos encontramos ante un caso de sustitucion:
en los casos de vacante, ausencia o enfermedad, los administradores o gestores de los 6rganos admi-
nistrativos seran sustituidos por otras personas fisicas (...).»

44 A. Gallego Anabitarte, Conceptos y Principios fundamentales.. ., cit., p. 122.
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ga Sanchez 4 ha apuntado que esta regulacion basada en la suplencia posibi-
lita «el fraude constitucional», ya que si la misma se prolonga mas alla de lo razo-
nable «pasaria a convertirse en habitual y permanente, posibilitando al supli-
do la presidencia del Gobierno a través de una investidura implicita, lo cual,
obviamente, no es posible en nuestro sistema. Se hace necesario retomar en
este momento lo que disponia el articulo 23 del Proyecto de Ley del Gobier-
no de 1995. Este precepto preveia el mismo régimen de suplencia, que he deno-
minado «extraordinario», en el caso de fallecimiento del Presidente del Gobier-
no y en el caso de incapacidad total y permanente del Presidente del Gobierno.
La diferencia es que el fallecimiento del Presidente es una causa de cese expli-
citamente prevista y, sin embargo, la incapacidad permanente del Presidente
no. La interpretacion literal del precepto 4 conducia a admitir la «investidura
implicitar, esto es, que el Vicepresidente del Gobierno ocupara el lugar del
Presidente hasta que el Gobierno, encabezado por el Vicepresidente, incurriera
en una de las causas de cese explicitamente previstas en la Constitucion. Esta-
riamos, por tanto, ante una investidura impuesta por la Ley de manera tacita,
en mi opinidn, sin ninguna cobertura constitucional. Aunque la Ley del
Gobierno actualmente en vigor no establece esta distincion entre suplencias
ordinarias y extraordinarias, no dispone ningun limite temporal a la suplen-
cia en ningan caso, por lo que puede producir los efectos apuntados ante-
riormente y que, como he sefialado, son de dudosa constitucionalidad.

Me parece que ni es posible aplicar al Presidente del Gobierno el régimen
de suplencia expuesto, ni tampoco es posible no limitar temporalmente la dura-
cién de la misma. Me parece que la combinacion de estos dos supuestos, la
suplencia tal y como la hemos expuesto y sin limitacidon temporal produciria
una violacién de los articulos 1.3 y 99 de la Constitucidn, ya que nos encon-
trarfamos ante un Vicepresidente convertido en Presidente del Gobierno sin
haber obtenido la confianza del Congreso de los Diputados.Y ello a pesar de
que el suplente siga manteniendo en términos generales el programa politi-
co previsto por el Presidente.

Tampoco seria posible, aun en el caso de estar limitada, entender que el con-
cepto de suplencia al que se refiere el articulo 13 de la Ley del Gobierno es
idéntico al regulado en el articulo 17 de la Ley 30/1992, de 27 de noviem-
bre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun. En efecto, no puede ser lo mismo la suplen-
cia entre titulares de 6rganos administrativos que la suplencia del Presidente
del Gobierno, que obviamente no es un 6rgano administrativo y que «care-
ce, per se, de funciones administrativas propias» 47.

Partiendo de lo anterior, hay que concluir que un Gobierno sin el Presi-
dente al que se le otorgd la confianza de la Camara, aunque esté prevista su

45 M. Revenga Sanchez, La formacién del Gobierno en la Constitucion Espaiiola de 1978, cit., p. 104.

46 Téngase en cuenta que la interpretacién apuntada no podia ser otra, ya que el Proyecto de Ley,
ademds de las causas previstas constitucionalmente, establecia como causa de cese la condena firme del
Presidente por delito doloso, omitiendo la incapacidad total y permanente del Presidente.

47 J. A. Santamaria Pastor, Fundamentos de Derecho Administrativo, cit., p. 982.
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suplencia, es un Gobierno en cierto modo limitado.Y ello porque hay fun-
ciones expresamente atribuidas al Presidente del Gobierno que no son sus-
ceptibles de ser asumidas por el suplente. Entre ellas, cabria destacar la deci-
sion de dimitir, la de proponer al Rey la disolucion de las Camaras, el plantear
ante el Congreso de los Diputados la cuestion de confianza, la separacién y
nombramiento de los Vicepresidente y Ministros y la proposiciéon al Monar-
ca de la convocatoria de un referéndum consultivo 48. Logicamente el man-
tenimiento de la suplencia y, por tanto, esta serie de restricciones por tiempo
indefinido afecta a la posicién constitucional del Gobierno en nuestro siste-
ma politico, que, como se ha sefialado anteriormente, es central en la confi-
guracion actual del Estado. Pero es que, ademas, esta limitacion afecta de
modo directo al érgano encargado de mantener o remover al Presidente y su
Gobierno en el Gobierno . Creo que la solucidon no puede consistir en
entender que el Vicepresidente, mientras dure la incapacidad del Presidente,
puede asumir la totalidad de las competencias atribuidas al Presidente del
Gobierno. Creo que esta interpretacion si supondria un fraude constitucio-
nal. Lo que desde luego no es deseable es que el ordenamiento juridico no
dé mas respuesta a esta situacion que la suplencia del Presidente con el con-
siguiente recorte de atribuciones que ello conlleva. La conclusion, me pare-
ce, es que en estos casos la solucidon mas correcta no parece ser la suplencia.
La doctrina mantiene diferentes posturas en relacion con la solucion que
debe adoptarse en estos supuestos. Para M. Satrtstegui 30 «corresponder? al
propio Presidente la responsabilidad de poner fin a una situacién de inca-
pacidad definitiva suya, mediante la presentaciéon de su dimisién». Para
Revenga Sanchez5! la incapacidad permanente no puede ser una causa de
cese debido a que la misma fue excluida en el debate constituyente, por lo
que entiende que las Ginicas opciones en esta situacion son bien la dimision
del Presidente o la presentaciéon de una mocioén de censura. Estoy de acuer-
do con M. Satrtstegui y con Revenga Sanchez en que la dimision del Pre-
sidente seria la mejor opcidon. No obstante, es obvio que no da respuesta a
aquellos supuestos en los que el Presidente del Gobierno esté incluso impe-
dido para manifestar su voluntad de dimitir. Es mas, atendiendo al anterior
razonamiento, esto es, a que la sustitucion por tiempo indefinido del Pre-
sidente afecta a la propia posicidon constitucional del Gobierno al dejarlo
disminuido, tampoco seria conveniente esperar sine die a que el Presidente

48 Asi se ha establecido en algunas leyes reguladoras de los Gobiernos de las distintas Comunida-
des Auténomas.Véanse, a modo de ejemplo, los articulos 14 de la Ley 7/1981, de 30 de junio, del Par-
lamento Vasco, por la que se aprueba el Reglamento de Régimen Interior del Gobierno Vasco, 14 de
la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, reguladora del Gobierno y la Administracién de la Comunidad
de Madrid y 7.3 de la Ley 4/2001, de 14 de marzo, por la que se aprueban las normas reguladoras del
Gobierno de las Illes Baleares.

49 A mi juicio, el Vicepresidente o el Ministro que sustituya al Presidente del Gobierno no podria
ser objeto de una mocién de censura, ya que no es posible retirar la confianza a quien ni siquiera se
le ha otorgado.

50 M. Satrastegui, «El cese de Gobierno...», cit., p. 355.

51 M. Revenga Sanchez, La formacion del Gobierno en la Constitucion Espariola de 1978, cit., p. 104.
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pudiera o quisiera presentar su dimision en el caso de que su incapacidad
fuera permanente, pero no hasta tal punto de impedirle presentar su dimi-
si6n. En cuanto a la posibilidad sugerida por Revenga Sanchez de presen-
tar una mocidén de censura no me parece adecuada. En primer lugar, por-
que la Constitucion prevé en el articulo 113 la utilizacién de este mecanismo
por parte del Congreso de los Diputados «para exigir la responsabilidad poli-
tica del Gobierno». Evidentemente no es el instrumento adecuado para pro-
curar la caida del Gobierno por causas que son ajenas a la actividad politi-
ca, entre las que podemos citar la incapacidad del Presidente para ejercer
sus funciones. En segundo lugar, porque el articulo 176 del Reglamento de
las Cortes Generales exige que se dé «cuenta de su presentacion al Presi-
dente del Gobierno y a los Portavoces de los Grupos Parlamentarios».
Efectivamente, al igual que sefialé en el caso de la dimision, las circunstan-
cias pueden impedir que se lleve a cabo tal notificacion, por lo que dificil-
mente podria continuarse con su tramitacioén. Es mas, no me parece que res-
ponda a las reglas de cortesia constitucional ni al significado de la mocién
de censura proceder a su proposicion, cuando a pesar de contar el Gobier-
no y su Presidente con la confianza de la Camara, sobreviene un hecho que
hace imposible que el propio Presidente pueda «defenderse», precisamen-
te porque el debate no se centrard en su gestiéon politica, sino en su cir-
cunstancia personal.

Para Espin Templado 52 y para Bar Cendén 33, sin embargo, la incapacidad
permanente del Presidente del Gobierno debe ser una causa de cese, aunque
no esté explicitamente contemplada ni el articulo 101.1 de la Constituciéon
ni en la Ley del Gobierno. Otros autores, como Alvarez Conde 54, entienden
que en ningun caso debe incluirse como una causa de cese debldo a que no
esta prevista expresamente como tal, por lo que mantienen que la Ginica solu-
cién posible en este caso es que el Vicepresidente del Gobierno se siga ha-
ciendo cargo de la Presidencia del Gobierno «por tiempo indefinido, hasta que
cese la incapacidad», solucidn ésta que no comparto por las causas expuestas
anteriormente.

Otros autores, como Guillén Lopez 35, llegan a la conclusion de que tan-
to de la voluntad del constituyente como del legislador se deriva una idea: «<no
se puede incapacitar al Presidente del Gobierno. O mejor que ;para qué esta-
blecer un proceso, bien ordinario, bien especial, para comprobar la capacidad
del Presidente del Gobierno cuando depende para seguir ejerciendo sus fun-
ciones de la voluntad de la Camara? Esto tiene fundamento como medio de
extincidon del mandato representativo (...) y carece de toda funcionalidad, por
tanto, en un sistema que tiene a la confianza como vinculo». Creo que esta pro-

52 E. Espin Templado, «Causas de cese del Gobierno», cit., p. 119.

53 A.Bar Cendon, El Presidente del Gobierno en Espaiia. Encuadre constitucional y politica practica, Civi-
tas, Madrid, 1983.Véanse pp. 174-175.

54 E. Alvarez Conde, «El Gobierno en funciones, cit., p. 201.

55 E. Guillén Lopez, El cese del Gobierno y el Gobierno en funciones en el Ordenamiento Constitucional
espaiol, Instituto Andaluz de Administracion Puablica, Sevilla, 2002, p. 44.
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puesta no soluciona tampoco el problema. En efecto, el que se pueda derivar
tanto del constituyente como del legislador que no se puede incapacitar al Pre-
sidente del Gobierno no resuelve la situacion del Presidente incapaz, se haya
establecido o no un procedimiento ad hoc para llegar a tal aseveracion. Por otra
parte, y como ya he dicho anteriormente, creo que los instrumentos de con-
trol parlamentario con el fin de remover al Gobierno no pueden utilizarse para
este tipo de supuestos por los dos motivos antes expuestos: ni su objeto es ser
utilizados para estos casos —y asi lo corrobora el procedimiento previsto legal
y reglamentariamente para su puesta en marcha— ni podrian llegar a trami-
tarse en algunos casos por la falta de juicio del propio Presidente.

Lo mas deseable sin duda, hubiera sido que el legislador, consciente de
los problemas que pueden plantearse, hubiese contemplado una solucién para
los casos en los que la incapacidad, llegando o no a ser permanente, se alar-
ga mas alla de lo razonable en el tiempo, o bien la misma es (o pasa a ser)
permanente 56. Algunas leyes 57 reguladoras del Gobierno de las Comuni-
dades Auténomas han optado por combinar el criterio de la incapacidad y
el de la temporalidad, de tal manera que prevén el cese del Gobierno en
los casos en los que la incapacidad del Presidente lo es por tiempo supe-
rior al fijado en la norma. Quizas el motivo por el que el legislador no esta-
blecié como causa de cese la incapacidad permanente del Presidente fue el
de su exclusion como tal causa en el debate constituyente. Sin embargo, no
tiene mucho sentido dejar sin regular un aspecto tan importante como éste
y, sin embargo, si establecer y regular, en el ambito competencial, limites

56 Obviamente, en dicha legislacion, resultaria imprescindible que el legislador estableciera a quién
compete la declaracién de incapacidad del Presidente del Gobierno asi como la forma en que debe
ser acordada la misma. En mi opinidn, seria deseable que tal decisién no se residenciara ante la juris-
diccién. Una regulacion que me parece acertada es la prevista en la Ley 1/1983, de 13 de diciembre,
reguladora del Gobierno y la Administracién de la Comunidad de Madrid, en la que se ha optado por
la obligatoriedad de que tanto el Gobierno como la Asamblea compartan la responsabilidad de la decla-
racién de incapacidad. Vid. a este respecto la nota siguiente.

57 Asi, en la Comunidad Auténoma de Andalucia se prevé como supuesto de cese del Presidente
«la incapacidad permanente, fisica o mental que le inhabilite para el ejercicio del cargo» [art. 12.1.¢)
de la Ley 6/1983, de 21 de julio, reguladora del Gobierno y de la Administracién de la Comunidad
Auténoma de Andalucia], estableciéndose asimismo que «se entendera producida la incapacidad per-
manente por el mero transcurso de los cuatro meses» desde la fecha publicacién del nombramiento
del Presidente interino (arts. 12.2 en relacién con los arts. 9 y 11 de la citada norma). La misma regu-
lacion esta prevista en los articulos 9y 12 de la Ley 7/1981, de 30 de junio, del Parlamento Vasco, por
la que se aprueba el Reglamento de Régimen Interior del GobiernoVasco;y 16y 17 de la Ley 2/1984,
de 7 de junio, reguladora del Gobierno y la Administracién de la Comunidad Auténoma de Extre-
madura, arts. 8,9, 10 y 12 de la Ley 1/1988, de 7 de enero, reguladora del Presidente, del Consejo de
Gobierno y de la Administracién Regional de la Comunidad Auténoma de Murcia, arts. 13,15y 16
de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, reguladora del Gobierno y la Administracion de la Comuni-
dad de Madrid. Hay que sefalar, no obstante, que en este Gltimo caso no es preciso esperar a que trans-
curra el periodo de cuatro meses para que se produzca el cese del Gobierno por la incapacidad de su
Presidente, sino que puede decretarse antes, siempre que, a propuesta del Consejo de Gobierno, la Asam-
blea de Madrid, mediante acuerdo adoptado por mayoria absoluta de sus miembros, declare la inca-
pacidad permanente del Presidente para mantenerse en el cargo. Hay que subrayar que, en todos estos
casos se establece que el Presidente interino ni puede ser objeto de mocién de censura ni proponer
cuestiéon de confianza imposibilitindose asi mismo asumir algunas de las competencias atribuidas al
Presidente, tales como separar a consejeros, modificar el programa politico, etc.
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explicitos al Gobierno en funciones no recogidos ni derivados (algunos de
ellos) de la Norma constitucional. No obstante, a este problema me refe-
riré mas adelante.

A modo de conclusion, hay que decir que la suplencia, tal y como se ha
expuesto, puede dar lugar o al fraude constitucional, ya que no hay investi-
duras ex lege (para el caso de que se entienda que el sustituto asume durante
la misma la totalidad de las atribuciones del Presidente) o a la existencia de
un Gobierno despojado de determinadas competencias que afectan a la pro-
pia posicion del Gobierno en nuestro sistema constitucional, al no poder el
Vicepresidente asumir el abanico de competencias constitucionalmente atri-
buidas al Presidente, o a ambas cosas. Por ello, a falta de regulacion, la solu-
c16n mas adecuada seria entender la incapacidad permanente del Presidente
del Gobierno como causa de cese. El problema estaria en determinar el
momento en que se inicia el cese del Gobierno por esta causa. Me parece que
podria estarse al plazo de los dos meses establecido en el articulo 99.5 de la
Constitucién. De este precepto se deriva la voluntad del constituyente de que
no permanezca el Estado sin Presidente del Gobierno dotado de la confian-
za de la Camara por un periodo superior a dos meses. El plazo comenzaria
desde el dia en el que el Presidente del Gobierno se viera impedido, con inde-
pendencia de que durante ese plazo sea imposible determinar si la incapaci-
dad que sufre es permanente y total o no. Soy consciente de los problemas
que esta tesis plantea, pero parece la mas adecuada a falta de una reforma que
explicitamente recogiera la incapacidad permanente del Presidente del
Gobierno como causa de cese.

2.5.2.  Procesamiento y condena penal del Presidente del Gobierno

El segundo de los supuestos analizados por la doctrina como posible causa de
cese del Gobierno es el procesamiento y/o la condena penal de su Presidente.
Una de las grandes novedades que preveia el Proyecto de Ley reguladora del
Gobierno de 1995 era precisamente la inclusién como causa de cese del Gobier-
no la condena de su Presidente por sentencia firme por delito doloso 38. Sin
embargo, el legislador de 1997 ha optado por no ampliar las causas de cese pre-
vistas constitucionalmente. Pero hay que advertir que la condena penal del Pre-
sidente, aun sin estar expresamente prevista ni en la Constitucion ni en la actual
Ley del Gobierno, conllevari, en un gran nimero de casos, al cese del Presiden-
te del Gobierno de los demas miembros del mismo.Y ello porque, de llevar

58 El articulo 20.2 del Proyecto disponia: «El Presidente del Gobierno cesa en el cargo por cualquiera
de las causas previstas en el articulo 101.1 de la Constitucién, asi como en el de condena firme por deli-
to doloso en el supuesto de exigencia de responsabilidad criminal conforme al articulo 102, asimismo
de la Constitucién. (...) El Real Decreto de cese es refrendado por el propio Presidente del Gobier-
no saliente, salvo en caso de fallecimiento o condena penal en que el refrendo corresponde al Vice-
presidente del Gobierno o el Ministro que estuviese supliendo al Presidente del Gobierno conforme
a lo dispuesto en el articulo 24.» Véase el Texto del Proyecto de Ley en el Boletin Oficial de las Cortes
Generales de 6 de noviembre de 1995, Serie A, nim. 141.1.
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aparejada la condena las accesorias (o principal) de inhabilitacion o de prohibicion
de disfrutar de los derechos de sufragio activo o pasivo, concurrird una causa sobre-
venida de cese por pérdida de uno de los requisitos esenciales de acceso vy, por
tanto, de permanencia en el cargo 5. Obviamente a lo anterior habra que afia-
dir la imposibilidad de ejercer desde la carcel las funciones atribuidas al Presidente.

Cuando la sentencia condenatoria es firme, el asunto parece claro ¢. Sin
embargo, el problema esta en determinar si debe ser también causa de cese la
imputacion o el procesamiento del Presidente del Gobierno. Para analizar con
detalle esta cuestion es preciso diferenciar entre los casos en los que la acusa-
c16n fuese por traicidon o por otro delito contra la seguridad del Estado de los
casos en los que la acusacion viene referida a cualquier otro delito.

Sila acusacion fuese por traicion o por otro delito contra la seguridad del
Estado en el gjercicio de sus funciones, el articulo 102.2 de la Constitucion
prevé dos requisitos de procedibilidad: que la iniciativa de la acusacion se
plantee por, al menos, la cuarta parte de los miembros del Congreso de los
Diputados y que la misma sea aprobada por mayoria absoluta de la citada Cama-
ra. Hay que tener en cuenta que en el Congreso no se debe debatir acerca de
la culpabilidad o no del Presidente, sino que se trata de una mera iniciativa 6!
que, de ser aprobada, obliga al Presidente del Congreso de los Diputados a
comunicarla a la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo que sera el compe-
tente, segiin lo dispuesto en el articulo 102.1 de la Constitucion, para cono-
cer de la responsabilidad penal del Presidente y de los demas miembros del
Gobierno, sin que en ningtn caso la decisiéon del Congreso pueda prejuzgar
el fallo del Tribunal. Tal y como ha sefialado G. Rodriguez Mourullo 62, este
requisito de procedibilidad, consistente en la intervencion de la Camara, supo-
ne una protecciéon a los miembros del Gobierno frente a posibles querellas
infundadas formuladas por particulares. Eso si, una vez que el Congreso de los

59 El articulo 11 de la Ley del Gobierno establece entre los requisitos de acceso al cargo de miem-
bros del Gobierno «disfrutar de los derechos de sufragio activo y pasivo, asi como no estar inhabili-
tado para ejercer empleo o cargo publico por sentencia judicial firme».

60 Hay autores, sin embargo, que no lo entienden asi y que afirman que la condena penal del Pre-
sidente del Gobierno no provoca el cese del Gobierno, a pesar de que dicha condena lleve aparejada
la de inhabilitacién para cargo puablico. Apunta asi E Reviriego Picon que «nos encontrariamos ante
un supuesto de presidencia vacante con consecuencias de suplencia, pero sin activar el procedimien-
to del articulo 99. No se trata tanto, como se ha llegado a sostener, de que con la ausencia de dicha
determinacién se llegue a crear una excepcidn a las previsiones del CP en materia de inhabilitacion
como de que inicamente no se active, repitamos, un procedimiento constitucionalmente previsto para
una serie de supuestos especificamente tasados (...) no se articulan, por tanto, los trimites para la sus-
titucién del drgano gubernamentaly, EI Gobierno cesante o en funciones en el ordenamiento constitucional
espariol, cit., pp. 150 y ss. Me parece que mantener esta tesis reproduce los problemas que se han sefa-
lado anteriormente respecto de la suplencia del Presidente del Gobierno en los casos en los que la
incapacidad de éste se prolonga de forma excesiva. En efecto, si hay una vacante en la Presidencia y
ésta se solventa apelando a la suplencia, se producirian los mismos efectos ya comentados respecto de
la incapacidad del Presidente.

61Véase el articulo 169 del Reglamento del Congreso de los Diputados. En este precepto se regu-
la el procedimiento de acusacién a miembros del Gobierno por este tipo de delitos.

62 En «Articulo 102. Criterios para la exigencia de responsabilidad criminal al Presidente y demis
miembros del Gobierno», Comentarios a la Constitucion Espaiiola de 1978, t. VIII, O.Alzaga (dir.), Cor-
tes Generales-Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1998, p. 377.
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Diputados aprueba la iniciativa, ademas de posibilitarse la actuacion del Minis-
terio Fiscal, pueden personarse en la causa particulares bien como perjudica-
dos o haciendo uso del derecho a la accidn popular.

Al igual que en el caso anterior, no hay unanimidad en la doctrina en cuan-
to a si debe ser o no considerada la aprobacion de esta iniciativa como una cau-
sa de cese. M. Satrtstegui 63 entiende que la aprobacién de dicha iniciativa
«upone implicitamente la retirada de la confianza parlamentaria y convierte, por
tanto, en obligatoria la dimision del Presidente». En el mismo sentido, Espin Tem-
plado 64 encuentra un paralelismo entre la mayoria absoluta exigida en este
supuesto con la «requerida tanto para obtener la investidura en primera instan-
cia como, sobre todo, para aprobar una mocién de censura», por lo que habra
que entender que si se aprueba la incriminacidn se priva automaticamente de
la confianza al Presidente del Gobierno. En contra de esta opinion, Revenga San-
chez %5 mantiene que el voto a favor por parte de algunos (o todos) los Dipu-
tados no implica la retirada de la confianza, sino «el de reafirmarla mediante el
esclarecimiento de la verdad o contumacia de las acusaciones». Ademas sefiala
que el caricter secreto de esta votacion es «incompatible con el principio de publi-
cidad que exige el cuestionamiento de la responsabilidad gubernamental». Me
parece que es dificil imaginar que un Presidente imputado por delitos tan gra-
ves, presuntamente cometidos ademas segtin la propia Constitucion «en el ejer-
cicio de sus funciones», goce de la confianza de la Camara. Entiendo que una
aprobacion de la iniciativa de acusacién indica cuanto menos la duda de que el
Presiente «en el ejercicio de sus funciones» ha puesto en peligro la seguridad del
Estado, lo cual ha de significar necesariamente la desconfianza en su gestion como
Jete del Gobierno. No obstante, si esto fuera asi, siempre le quedaria al Congreso
de los Diputados la posibilidad de plantear una mocién de censura con el fin
de provocar el derrocamiento v, por tanto, el cese del Gobierno. Por ello, creo
que, a pesar de que una votacion positiva en tal sentido implicaria la pérdida de
la confianza parlamentaria, no debe conllevar automaticamente al cese al Gobier-
no, debido a que la propia Camara cuenta con un instrumento juridico para rati-
ficar tal voluntad. Hay que sefialar, ademas, que en la tramitacion constitucional
se propuso que la aprobacion de la iniciativa a la que se refiere el articulo 102
de la Constitucion llevara aparejada la incapacitacion del Presidente del Gobier-
no. Sin embargo, tal propuesta no prospero 66.

63 M. Satrtstegui, «El cese de Gobierno...», cit., p. 354.

64 E. Espin Templado, «Causas de cese del Gobiernov, cit., pp. 120-121.

65 M. Revenga Sanchez, La formacion del Gobierno en la Constitucion Espaiiola de 1978, cit., pp. 88 a
92. En el mismo sentido, G. Rodriguez Mourullo, «Articulo 102. Criterios para la exigencia de res-
ponsabilidad criminal al Presidente y demas miembros del Gobierno», Comentarios a la Constitucién Espa-
iiola de 1978, cit., p. 378.

66 Me refiero a la enmienda niimero 345 presentada en el Senado por L. Sinchez Agesta —Grupo Inde-
pendiente— al articulo 95 —en el que entonces se regulaba la responsabilidad criminal del Presidente y
de los demas miembros del Gobierno—. Sin embargo, dicha enmienda fue rechazada en la Comisién de
Constitucion, pero no porque no se estuviese en disconformidad con su contenido, sino en atencion de
que, al tratarse de una cuestién obvia, su inclusién no haria sino alargar en exceso el texto constitucional.
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En cuanto al resto de los casos, esto es, en los supuestos en los que el Pre-
sidente del Gobierno sea imputado o procesado por cualesquiera otros deli-
tos, me parece que no tiene necesariamente que afectar al nexo fiduciario que
ha de existir con el 6rgano que le otorga la confianza. Juridicamente parece
imposible exigir el cese del Presidente hasta que exista una sentencia conde-
natoria firme ¢7. Segtin J. A. Santamaria Pastor 68, «aceptar, sin mas, el procesa-
miento como causa de cese supone poner la gobernacion del pais en manos
de un drgano judicialy, ya que en los casos en los que el Presidente no goce
de la condicién de Diputado o Senador no habra ni tan siquiera una inter-
vencidn de la Camara. Obviamente, el Presidente del Gobierno siempre pue-
de hacer una valoracidn de la situacién politica y proceder a presentar la
dimision. Siempre que el Presidente del Gobierno sea miembro de las Cor-
tes, que es lo habitual, también es exigible para estos casos un requisito de pro-
cedibilidad: la concesion del correspondiente suplicatorio por parte de la
Camara a la que pertenezca.

Todo lo que se ha dicho con respecto a los dos supuestos anteriores, no
ha de plantearse de la misma manera en los casos en los que quien resulte incri-
minado o procesado sea un Ministro, ya que en estos casos el cese del Minis-
tro (si asi lo estima conveniente el Presidente) no hace cesar al Gobierno.

III. JUSTIFICACION DEL PERIODO «EN FUNCIONES»
DEL GOBIERNO

Obviamente, el articulo 101.1 de la Constitucién cuando establece que
«el Gobierno seguird en funciones hasta la toma de posesion del nuevo
Gobierno» no esta haciendo otra cosa que evitar la «desaparicion temporal»
de un o6rgano constitucional del Estado al que le compete, por mandato
constitucional, el desempefio de unas funciones claves para el funciona-
miento del sistema. La prevision de esta continuidad en las funciones no
solo se refiere al Gobierno, sino también al resto de los 6érganos constitucio-
nales ©. No obstante, a pesar de que la Ley del Gobierno ha introducido limi-
tes especificos al status competencial del Gobierno en funciones, las posibi-
lidades de actuacidon del Gobierno cesante en comparaciéon con las de la
Diputacién Permanente son mucho mas amplias. Tal y como ha apuntado M.
Revenga Sanchez 70 «existe una degradacion de niveles en la prorroga de
ambos poderes (legislativo y ejecutivo)», de lo que parece derivarse que

67 Otra cosa es que politicamente sea mas que discutible la permanencia en el cargo en los casos
en los que el Presidente esté procesado por la comisiéon de un delito doloso, o de aquellos que se hayan
podido cometer en el ejercicio de sus funciones.

68 J. A. Santamaria Pastor, Fundamentos de Derecho Administrativo, cit., p. 978.

69 Hay que advertir, sin embargo, que la renovacién de los diferentes drganos constitucionales no
se lleva a cabo de la misma manera, ya que puede ser fragmentada (como en el caso del Tribunal Cons-
titucional) o total (Cortes y Gobierno).

70 M. Revenga Sanchez, La formacion del Gobierno en la Constitucion Espaiiola de 1978, cit., pp. 54
y 55.
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«resulta mas necesaria la continuidad de la funciéon gubernamental que de la
parlamentaria». Esta regulacidn es acorde con la funcidén actual que desem-
pena el Gobierno que es, en gran medida, el que dirige la politica y el Esta-
do. En efecto, la posicion del Gobierno en la actualidad no es equiparable a
la que le correspondia en los origenes del sistema parlamentario. Por el con-
trario, el Gobierno, es hoy el centro de la actividad politica del Estado hasta
tal punto que se ha llegado a afirmar por algunos autores 7! el acercamiento
de nuestro sistema parlamentario al presidencialista.

Asi, es absolutamente impensable que tras el cese del Gobierno éste de-
saparezca y también todo el haz de facultades que asume este érgano consti-
tucional. Si esto fuera asi, es obvio que deberian habilitarse por el constituyente
otras formulas o técnicas —distintas a la del Gobierno en funciones— para
hacer frente al funcionamiento de buena parte del aparato del Estado. De lo
anterior se desprende que necesariamente debe existir una respuesta juridica
a la situacidn de interin. Dicha respuesta puede articularse a través de distin-
tas técnicas, ya que podria preverse la existencia de un gabinete especifico (dis-
tinto en todo o en parte al Gobierno cesante) que asumiera en esta situacion
de interin ciertas competencias. Pues bien, una de las técnicas para dar respuesta
a esta situacion es el establecimiento de la continuidad del Gobierno cesante
hasta la toma de posesion del nuevo. Por tanto, la continuacién del Gobierno
en funciones, una vez que éste ha cesado, se constituye como una técnica para
evitar vacios de poder. De esto se derivan dos consecuencias importantes. La
primera de ellas se refiere a la composicién de los miembros que han de inte-
grar del Gobierno en funciones y la segunda al ambito de actuacién positiva
—de no abstencion— que tiene que llevar a cabo el Gobierno mientras per-
manezca en funciones. A continuacion entraré a analizar mas detalladamente
cada una de ellas.

3.1. La composiciéon del Gobierno en funciones

Por un lado, se impide al Gobierno que cesa su desapariciéon. En nuestra
Constitucion la prevision de continuidad es automatica y, por tanto, no requie-
re de ningin acto formal que autorice al Gobierno saliente a permanecer en
funciones. Esta permanencia se da con respecto a la totalidad de los miembros
del Gobierno con independencia de la causa de cese. En el Anteproyecto de
la Ponencia constitucional, sin embargo, no estaba previsto asi, ya que se esta-
blecia que en los casos de pérdida de la confianza parlamentaria o de dimi-
s16n del Presidente seguiria en funciones el resto del Gobierno excluyendo
explicitamente a aquél. Esta misma regulacion ha sido acogida por algunas leyes

71 Vid., entre otros, M. Aragdn Reyes, «Sobre el significado actual del Parlamento y del control par-
lamentario: informacién parlamentaria y funcién de control», en Estudios de Derecho Constitucional, Cen-
tro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1998, pp. 281 y ss.].]. Solozabal, Echavarria, «El
régimen parlamentario y sus enemigos (Reflexiones sobre el caso espanol)», Estudios de Derecho Puibli-
co. Homenaje a J. J. Ruiz Rico, tomo I, Tecnos, Madrid, 1997, pp. 189 y ss.
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reguladoras del Gobierno de las Comunidades Auténomas72.Y como ya se
expuso anteriormente, parece razonable que la exigencia de continuidad se haga
extensiva con caracter general al Presidente del Gobierno en todos los supues-
tos de cese —salvo en el caso de fallecimiento de éste por razones obvias—
debido a que fue a él al que se confi6 desarrollar su programa politico expues-
to en la sesion de investidura. Aunque durante este periodo tal programa no
puede verse desarrollado, la gestion que de los asuntos publicos se haga en estos
momentos puede ser crucial, por lo que me parece conveniente que el maxi-
mo responsable ante la opinion publica de las decisiones que se adopten
durante este periodo sea el Presidente sin que jueguen las reglas de suplencia
previstas en el articulo 13 de la Ley del Gobierno. Tal continuidad se consi-
dera conveniente con caracter general y en situaciones de normalidad. En efec-
to, puede haber determinados casos que no lo aconsejen, como, por ejemplo,
en el supuesto de que se produzca la condena penal del Presidente del Gobier-
no por la comision de determinados delitos especialmente hirientes para la
Camara y para la opinién publica 73. Por lo demas, hay que destacar que aun-
que si parece derivarse del Texto constitucional una obligacién de permanencia
del Presidente del Gobierno de la Nacién mientras se encuentra en funcio-
nes, no ha acontecido asi en relacién con los Gobiernos autonémicos en los
que se han producido dimisiones con el fin de acceder a otros cargos publi-
cos incompatibles con el de seguir manteniéndose en la Presidencia 74 sin que
ello haya supuesto problema alguno, a pesar de que en algunos casos no era
tan indiscutible en atencién a lo previsto en la normativa aplicable la posibi-
lidad de abandono del cargo de forma inmediata por el Presidente con la con-
siguiente sustitucion por el Vicepresidente o Consejero correspondiente.Y al
contrario: también se ha producido recientemente un supuesto un tanto lla-
mativo en el ambito autonémico. Me refiero a la mas que dudosa compatibi-
lidad en el ejercicio simultaneo de los cargos de Alcalde de Madrid y Presi-
dente del Gobierno de la Comunidad de Madrid en funciones 75. Estos
ejemplos no hacen mas que poner de manifiesto la dificultad que reviste

72 Entre otras, ésta ha sido la opcidn prevista en las Comunidades Auténomas de Madrid (art. 16
de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, del Gobierno y la Administracién de la Comunidad de
Madrid), Regiéon de Murcia (art. 12 de la Ley 1/1988, de 7 de enero, del Presidente, del Consejo de
Gobierno y de la Administracién de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia). En ambos
casos, se prevé la suplencia del Presidente por el Vicepresidente o los Consejeros.

73 Otra vez en el dmbito autondémico, concretamente en Cantabria, nos encontramos con un
supuesto en el que un Presidente autonémico —J. Hormaechea— permanecié durante mas de ocho
meses en funciones a pesar de haber sido condenado a pena de prisién e inhabilitacion por el Tribu-
nal Superior de Justicia de Cantabria.

74Tal fue el caso del Presidente de la Junta de Castilla y Ledn, J. J. Lucas, en febrero de 2001,y mas
recientemente el del Presidente de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, J. Bono.

75 A tal extremo llegd esa mas que dudosa compatibilidad, que fue el propio Presidente en fun-
ciones el que solicité un informe al respecto a la Direccién General de Servicios Juridicos de la Comu-
nidad de Madrid. En efecto, el articulo 6 de la Ley de Gobierno de Madrid establece de forma literal:
«El cargo de Presidente de la Comunidad de Madrid es incompatible con el ejercicio de cualquier
otra funcién pablica que no derive de aquél, salvo la de Diputado de la Asamblea». Segtin dicho pre-
cepto, todo parecia apuntar que en el momento en que D. A. Ruiz-Gallardén tomara posesion del car-
go de Alcalde de la Capital dejaria de presidir el Gobierno en funciones de la Comunidad de Madrid.
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apostar por una soluciéon de continuidad en todos los casos y, lo que es mas
grave, articular mecanismos para que de forma efectiva se lleve a efecto la solu-
cién que se estime mas conveniente.

Menos problemas plantea la necesidad de continuidad del resto de los
miembros del Gobierno. En efecto, a pesar de que durante este periodo se reo-
rienta la legitimidad del Ejecutivo, creo que el Presidente del Gobierno ha de
seguir gozando de libertad para reconfigurar su equipo. En este sentido, creo
que no deberia existir impedimento alguno a la hora de que éste decrete la
separacion de un Ministro o que acepte la renuncia de algin miembro del
Gobierno a seguir manteniéndose en el cargo. Esta, por otra parte, puede ser
la tinica manera de sancionar o exigir la responsabilidad politica a un miem-
bro del Gobierno por una determinada actuacién. Asimismo, tampoco con-
sidero una extralimitacion el hecho de que el Presidente proceda a acometer
una remodelaciéon de su Gobierno durante esos periodos. No obstante, tal y
como se dijo con respecto a la continuidad del Presidente del Gobierno, esta
regla general apuntada consistente en mantener la libertad del Presidente para
remodelar tanto la estructura del Gobierno como sus miembros, puede que-
brar en el supuesto de que se proceda a acometer una remodelacion completa.
En el caso de que esto llegara a producirse seria procedente preguntarse has-
ta qué punto se cumple con el mandato constitucional de «continuidad». La
hipétesis que se plantea, aunque podria considerarse «de laboratorio», ha de
ser tenida en cuenta por lo acontecido recientemente en algunas Comunida-
des Auténomas 76. Se vuelve a poner de manifiesto la dificultad para estable-
cer reglas que resulten validas en todos los casos. En efecto, creo que no ten-
dria sentido establecer normas que impidieran limitar la capacidad del
Presidente del Gobierno en funciones para acometer reformas en este senti-
do, pero tampoco seria oportuno que, haciendo uso de esa omision del legis-
lador, se procediera a modificar por completo la estructura y composicion del
Gobierno. Habra que estar a la autorrestriccion del Presidente y a apelar a los
criterios de cortesia y lealtad constitucional. En Gltimo extremo y como ha

Pero contra todo prondstico y avalado por el citado informe de los Servicios Juridicos de la Comu-
nidad Auténoma de Madrid simultaneé el ejercicio de ambos cargos. Un anilisis de lo que aconte-
cid en este caso, asi como una justificacién de la mas que dudosa compatibilidad puede verse en E
Reviriego Picén, «Un supuesto de Gobierno en funciones. La ubicuidad de Ruiz-Gallardén, Alcal-
de-Presidente», Revista Internauta de Prdctica_Juridica, nim. 13, 2003.

76 Sin duda, me estoy refiriendo a los casos de Cantabria y Madrid, acaecidos el primero de ellos
en la mitad de los 90, concretamente entre los anos 1994 y 1995,y el segundo a finales del afio 2003.
En el caso cantabro, la peculiaridad que presenté el Gobierno en funciones presidido por Hormae-
chea fue su extraordinaria reduccién. En efecto, de ocho Consejerias con las que contaba al princi-
pio del mandato pasé en el altimo periodo a estar compuesto sélo por dos Consejeros, ademas del
Presidente, que se hicieron cargo del resto de las Consejerias. Puede verse en relacion con este asun-
to el trabajo de E Reviriego Picon, «La regulacion del Gobierno en funciones en los ordenamientos
autonémicos. A proposito del caso Cantabro», Cuadernos Juridicos y Econdmicos Escurialenses, vol.
XXXVII, 2004. El caso de Madrid, sin embargo, no llamé tanto la atencién por su reduccidn, sino
por la remodelacién a la que fue sometido el Gobierno en funciones como consecuencia de lo que
se ha denominado por un sector de la doctrina el «trasvase entre el Gobierno de la Comunidad de
Madrid y la Alcaldia de la Capital». Como es de sobra sabido, inicamente permanecieron en su car-
go dos Consejeros, procediéndose al cese y nombramiento de otros siete.
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senalado la doctrina y la practica comparada —como ha acontecido recien-
temente en Peri—, el Estado podra ejercer su ius puniendi incoando los pro-
cesos tanto administrativos sancionadores como penales oportunos. Volvien-
do al ambito autondémico, hay que resenar que, al contrario de lo apuntado,
la tendencia actual de algunos legisladores autonémicos es limitar el poder del
Presidente del Gobierno cuando se encuentra en funciones a la hora tanto de
nombrar y separar a los Consejeros como de remodelar la estructura de su
Gobierno 77. Una regulacion en este sentido no la considero oportuna por los
motivos antes expuestos.

3.2. Ambito de actuacidn positiva del Gobierno en funciones

En segundo lugar, la continuidad del Gobierno como técnica implica
también una afeccion de su significado y de su haz de competencias. La expre-
sion Gobierno en funciones sugiere limitacion, abstencion, recorte de atri-
buciones. Sin embargo, por esta necesidad de continuacidn y de evitacion de
vacios de poder, la misma expresion también debe implicar actuacion. Esto es,
si el Gobierno saliente sigue en funciones por mandato constitucional hasta
la toma de posesion del nuevo Gobierno, significa que ha de acometer tam-
bién determinadas funciones que implican la toma de decisiones —y no la abs-
tencién— cuando concurran determinadas circunstancias. Tres fundamental-
mente deben ser las funciones que ha de llevar a cabo. Por un lado, ha de actuar
en aquellos asuntos urgentes que requieren seguir atendiendo «al despacho ordi-
nario de asuntos publicos».

En cuanto a la primera —asuntos urgentes que requieren premura—, asi
se establece en el articulo 21.3 de la Ley del Gobierno al posibilitar al Ejecu-
tivo en funciones adoptar medidas que vayan mas alla de los actos de «ordi-
naria administracién» en los casos de urgencia. En estos supuestos, el Gobier-
no en funciones podria desenvolverse como en una situaciéon de normalidad.
Sin embargo, no podria hacer uso de todos los instrumentos juridicos y facul-
tades que tiene a su disposicidon en una situacion de normalidad. En efecto, a
pesar de la concurrencia de una situacién urgente que requiera una actuacion
inminente, siguen manteniéndose las prohibiciones previstas en los apartados
4 y 5 del articulo 21 de la Ley del Gobierno, a las que me referiré en un
momento posterior. El problema fundamental que se plantea en estos casos y
al que volveré posteriormente es la valoraciéon que se haga del concepto de
urgencia por parte del Gobierno en funciones.

77 Asi lo establece el articulo 11 de la Ley del Parlamento de La Rioja 8/2003, de 28 de octubre,
del Gobierno e incompatibilidades de sus miembros. Dicho precepto prohibe que el Presidente del
Gobierno mientras permanezca en funciones «proceda al nombramiento y cese de Consejeros asi como
“a” la creacion y supresion de las Consejeriasy. Asimismo, el articulo 22.2 de la Ley 1/2002, de 28 de
febrero, del Gobierno y de la Administracién de la Comunidad Auténoma de Extremadura, imposi-
bilita a la Junta de Extremadura en funciones «aprobar la estructura organica de las Consejerias y la
creacién, modificacién o supresion de los érganos superiores a Secciény.
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La referencia al término «urgencia» obliga a hacer alguna alusiéon en este
momento —aunque también surgira mas adelante— a la posible utilizacion del
Decreto-Ley por parte del Gobierno en funciones. Como punto de partida hay
que sefalar que la utilizacién de este instrumento no esta explicitamente prohi-
bida en la Ley reguladora del Gobierno, por lo que el ejercicio de tal potestad
puede hacerse valer por el Gobierno en funciones. Sin embargo, segin algunos
autores 78, no deben utilizarse los mismos parametros en cuanto al concepto de
necesidad se refiere en la aprobacién de un Decreto-Ley por un Gobierno en
situacion de normalidad y un Gobierno en funciones. Asi, segin esta corriente
doctrinal, no seria admisible que sobre la base de una «necesidad relativa», un
Gobierno en funciones, que, por tanto, no cuenta con el apoyo de la Camara, pro-
cediese a aprobar un Decreto Ley con el fin de innovar el ordenamiento juridi-
co con la consiguiente puesta en practica de su programa politico. Parece evidente
que la no exclusion del Decreto-Ley del ambito competencial del Gobierno en
funciones no supone que se esté autorizando un uso abusivo del mismo y que
deban existir determinadas modulaciones en el ejercicio de esta potestad cuan-
do el Gobierno ha cesado. Sin embargo, creo que la Gnica modulaciéon que debe
tenerse en cuenta es la sefialada en el articulo 21 de la Ley del Gobierno. El Gobier-
no en funciones ya no solo ha de cenirse a los presupuestos habilitantes previs-
tos en el articulo 86 de la CE, sino que ademas debera argumentar de forma expre-
sa que esta habilitado a intervenir debido a que concurre la urgencia a la que se
refiere el articulo 21 de la Ley del Gobierno. Atender a esta urgencia supondria
el establecimiento de una normacién «no partidista» y necesaria. O dicho de otro
modo, el Gobierno en funciones deberia tratar de poner remedio a esa situacion
urgente mediante la adopcion de las medidas estrictamente necesarias, con el obje-
to de que las mismas no condicionen de forma gravosa la actuacion del futuro
Gobierno. Volvemos a encontrarnos ante conceptos flexibles e indeterminados
que requeriran un analisis en cada caso concreto. Es evidente que la referencia
que aqui se ha hecho al Decreto-Ley no implica que todas las situaciones urgen-
tes deban resolverse mediante la utilizacién de este instrumento juridico, sino que
el Gobierno podria hacer uso del resto de las potestades que tiene atribuidas y
no excluidas de su esfera competencial.

Nuestro ordenamiento también prevé en el articulo 21 de la Ley del
Gobierno una habilitacién al Gobierno en funciones para actuar mas alla de
los casos de ordinaria administracion, no sélo cuando concurra el presu-
puesto de la urgencia sino, también «cuando asi lo requiera el interés gene-
ral». En un principio s6lo estaba previsto en el Proyecto de Ley 79 la actua-
cién del Gobierno en casos de urgencia debidamente acreditados, pero el
Grupo Parlamentario catalan 80 presentdé enmienda en la que abogaba por

78 Vid. en este sentido, M. Santolaya Machetti, El régimen constitucional de los Decretos-Leyes, Tecnos,
Madrid, 1988, pp. 64 y ss.

79Véase el Proyecto de Ley del Gobierno, en Boletin Oficial de las Cortes Generales de 23 de enero
de 1997, Serie A, nim. 27-1.

80Véase el Boletin Oficial de las Cortes Generales de 25 de marzo de 1997, Serie A, nim. 27-6, enmien-
da nim. 28.
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ampliar la posibilidad de actuaciéon del Gobierno en funciones cuando con-
currieran razones de interés general debidamente justificadas. Esta inclusion
en la Ley ha sido objeto de critica por parte de algunos autores 8! que, sin duda,
comparto.

Lo cierto es que si concurre alguno de los dos presupuestos, urgencia
e interés general o ambos conjuntamente, el Gobierno en funciones pue-
de adoptar medidas que vayan mas alla del despacho ordinario de asuntos
publicos. Siempre que concurra una de estas dos notas el Gobierno en fun-
ciones ha de actuar, por lo que la abstencién supondria una dejacion de la
funcion de gobierno que le viene impuesta constitucionalmente. Es mas,
esta dejacion puede incluso provocar una declaraciéon de responsabilidad.
Es dificil, y seguro que en ocasiones una tarea imposible, establecer crite-
rios con los que se pueda determinar a priori si la actuacion del Gobierno
en funciones es legitima o no.Y ello por una multitud de factores: prime-
ro, porque los presupuestos que habilitan la actuaciéon del Gobierno en fun-
ciones (urgencia e interés general) son conceptos juridicos indeterminados;
segundo, debido al amplio haz de facultades que ostenta el Gobierno —tan-
to de caricter administrativo como politico—. Seria deseable, en todo caso,
que cuando el Gobierno en funciones tenga dudas acerca de si esta habi-
litado o no para intervenir, se abstenga. Probablemente debido a que el sig-
nificado de los presupuestos habilitantes no es univoco el legislador ha
hecho especial hincapié en la necesidad de que el Gobierno justifique
explicitamente la concurrencia de los mismos. Asi, en relacién con la urgen-
cia se sefiala que el citado presupuesto debe ser «debidamente acreditado».
Y en relacion con el interés general se exige «la acreditacion expresa que
asi lo justifique».

El apartado 3.° del articulo 21 establece el segundo bloque de compe-
tencias atribuidas al Gobierno en funciones: facilitar «el normal desarrollo
del proceso de formacién del nuevo Gobierno y el traspaso de poderes al
mismo». Coincido con M. Satrastegui 82 en que es de agradecer que el legis-
lador haya contemplado de forma expresa esta obligacion, ya que, a pesar
de que el proceso de formacion del Gobierno esta regulado de forma muy
precisa en el articulo 99 de la Constitucion, existe el peligro de que el
Gobierno saliente interfiera o dificulte el proceso debido a que aquél «tie-
ne resortes de poder». Es mas, esta obligacion se refiere también al deber que
tienen los titulares de las distintas carteras ministeriales de informar y de
poner al corriente de todos los asuntos, o al menos de los mas relevantes,
a los Ministros entrantes. Este deber de informacién, que sin duda redun-

81 L. Parejo considera que dicha premisa habilitante nunca debiera haberse incluido en la Ley, ya
que diluye el ambito de actuacion que ha diferenciado a un Gobierno en funciones de un Gobierno
en plenitud de atribuciones. Lo anterior en «La regulacion del Gobierno y la Administracion; conti-
nuidad y discontinuidad en la politica de desarrollo constitucional en la materia», Documentacién Admi-
nistrativa, nam. 246/247, Madrid, 1998, pp. 37 y 38. En el mismo sentido, E Reviriego Picon en
«Ambito de actuacién de los Gobiernos cesantes en los ordenamientos autondmicos», Revista de las
Cortes Generales, nam. 52, Madrid, 2001, p. 127.

82 M. Satrtstegui, «El cese del Gobierno...», cit., p. 362.
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da en el interés publico, no siempre ha tenido el nivel deseable, aunque, como
también apunta Satrastegui, en muchos casos han sido los nuevos Minis-
tros los que no han deseado o facilitado la recepcién de la informacion por
los salientes.

Por ltimo, el Gobierno en funciones ha de seguir atendiendo el despa-
cho ordinario de asuntos publicos. Al igual que sefialé en el primer caso, es una
tarea delicada trazar la linea divisoria entre lo que ha de considerarse o no des-
pacho ordinario de asuntos publicos. En efecto, tal y como ha senalado la doc-
trina, es imposible determinar a priori y sin tener en cuenta las circunstancias
imperantes en un momento determinado qué ha de entenderse por admi-
nistracion ordinaria, ya que lo que en un momento determinado puede con-
siderarse como tal, no sera asi en otro en el que se haya producido un cam-
bio sustancial. O dicho en palabras de M. A. Garcia Herrera, «<no hay lugar, por
tanto, para una nocioén esencial, para actos per se de administraciéon ordinaria
aplicables a todos los supuestos (...) Habra que acudir a un criterio existen-
cial para determinar en cada caso la naturaleza del acto concreto» 8. En este
sentido, me parecen un poco simplistas las teorias que abogan por considerar
unicamente legitimo el campo de la ejecucion de lo ya iniciado. O aquellas
otras que excluyen de dicho dmbito de actuacion todo acto politico, limitan-
do la actuacién del Gobierno en funciones a seguir desarrollando competen-
cias administrativas.

Los Gobiernos en situacién de normalidad son los principales impul-
sores de la politica del Estado. Asi, el programa de Gobierno expuesto por
el candidato a la Presidencia en la sesion de investidura se convierte en
un elemento fundamental a la hora de que la Camara le otorgue a éste
su confianza. Mas alla de la tipica distincion estereotipada entre el acto poli-
tico y el acto administrativo, lo que debe procurar el Gobierno en fun-
ciones es cesar en la puesta en marcha de su programa politico. Quedan
excluidos los actos de direccion politica, sin que ello signifique un aban-
dono o exclusidon del acto politico. Lo que desde luego no resulta tole-
rable ni admisible es una actuaciéon del Gobierno en funciones que con-
dicione la puesta en marcha del programa politico del nuevo Gobierno.
Asi, con fundamento en la defensa institucional podra el Ejecutivo, con
la colaboracion de las Cortes Generales, proceder a la declaracién del esta-
do de alarma, excepcioén o sitio. E incluso si se dan las circunstancias
necesarias, tomar la iniciativa para proceder a la aplicacion del articulo 155
de la Constituciéon. Con estos dos ultimos ejemplos se pueden constatar
dos 1deas centrales. La primera: con base en la defensa de determinados
intereses generales y objetivos no puede quedar descartada la utilizaciéon
del acto politico. La segunda: ese tipo de decisiones politicas no vincula-
das a intereses partidistas, han de contar con el respaldo de la mayoria par-
lamentaria.

83 En «La continuidad del Gobierno Vasco», Revista Vasca de Administracién Piblica, ntm. 11, Gui-
ptzcoa, 1985, p. 102.
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A pesar del terreno movedizo en el que nos movemos al tratar estos
asuntos, lo cierto es que el establecimiento de clausulas abiertas que orien-
ten la actuacidon del Gobierno en funciones no me parece desacertada.Y
ello porque el ambito competencial que ha de mantener el Gobierno en
funciones debe verse atemperado por el tiempo de duracién de la prorro-
gatio, asi como por la posicioén de primacia que ocupa dicho 6rgano cons-
titucional en nuestro Estado. En efecto, aunque es posible determinar con
certeza en la mayor parte de los casos el momento del inicio del cese del
Gobierno, no sucede lo mismo en cuanto a su fin. De ahi que el estable-
cimiento de un sinfin de restricciones concretas —que, por cierto, es la ten-
dencia actual en los ordenamientos autonémicos 84— pueda hacer peligrar
la capacidad de actuacién del Gobierno en funciones durante un tiempo
un tanto dilatado.

Por tltimo, hay que sefalar que la concurrencia de estas circunstancias
que obligan al Ejecutivo en funciones a adoptar medidas positivas, han de
ser objeto de distintos controles, pero a esto me referiré en un momento pos-
terior.

IV. LIMITES DEL GOBIERNO EN FUNCIONES

4.1. Consideraciones previas

La Constitucién no establece limite explicito alguno al ambito competencial
del Gobierno en funciones 85. Ha sido la Ley 50/1997, de 27 de noviembre,
del Gobierno, la que en el articulo 21 ha establecido una serie de restriccio-
nes explicitas a las que me referiré mas adelante. Lo anterior, cuanto menos

84 Un ejemplo lo constituye la Ley 1/2002, de 28 de febrero, del Gobierno y de la Administra-
ci6én de la Comunidad de Extremadura, que excluye de la 6rbita competencial del Gobierno en fun-
ciones en sus articulos 18 y 22 mas de once atribuciones que corresponde ejercer al Gobierno y a su
Presidente en una situacién de normalidad. Entre otras se pueden citar las siguientes: aprobar, remi-
tir a la Asamblea y retirar proyectos de ley, aprobar el proyecto de ley de presupuestos y adoptar las
medidas necesarias para su ejecucion, deliberar sobre la cuestién de confianza que el Presidente se pro-
ponga plantear en la Asamblea, asi como sobre la intencién de aquél de proceder a la disolucién de
ésta, solicitar a la Asamblea que se retina en sesion extraordinaria, aprobar o autorizar convenios de
cooperacién con el Estado y con las demas Administraciones Publicas, crear Comisiones delegadas de
gobierno, aprobar la estructura orginica de las Consejerias asi como la creacioén, modificacién y
supresion de los drganos superiores a Seccion, nombrar y separar los altos cargos de la Administracion
de la Comunidad y aquellos otros que las leyes establezcan.

85 Debido a que la Constitucién no establecia ninguna limitacién explicita, se suprimié del Pro-
yecto de Ley de 1997 la referencia que contenia el articulo 21.2 a las limitaciones establecidas en la
Constitucién. La justificacion de esa enmienda era la siguiente: «No es correcta la referencia a la Cons-
titucion en la medida en que en el articulo 101 de la misma no se establecen limitaciones concretas
ala actuacién del Gobierno en funciones.» Véase la enmienda ntum. 22, Boletin Oficial de las Cortes Gene-
rales de 25 de marzo de 1997, Serie A, nim. 27-6. La misma sugerencia fue expuesta por M. Aragén
Reyes [en L. Parejo Alfonso (coord.), Estudios sobre el Gobierno. Seminario sobre el Proyecto de Ley regu-
ladora del Gobierno, cit., p. 105], ya que el Proyecto de Ley de 1995 también se referia a las limitacio-
nes «establecidas en la Constituciény.
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me obliga a plantearme si la regulacién del Gobierno en funciones prevista
en el articulo 21 de la Ley hubiese sido mas propia (aunque quizis en térmi-
nos mas generales) del Constituyente. Lo que quiero plantear, en definitiva, es
si la regulacion prevista en la Ley del Gobierno excede o no de los criterios
de oportunidad de que dispone el legislador. Hay que tener en cuenta que el
articulo 21 de la Ley del Gobierno estd regulando una institucién central del
Estado en un aspecto sobre el que no existe ni regulaciéon constitucional
explicita ni tampoco una habilitacion, remision o mandato al legislador para
la regulacion de la materia.

Me parece importante, para acometer este problema referirme en primer
lugar al estado de la cuestion con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley
del Gobierno.

Tal y como se ha sefialado anteriormente, antes de la entrada en vigor de
la Ley del Gobierno no existia una juridificacién —al menos explicita— de
los limites a los que estaba sometido el Gobierno en funciones. En este sen-
tido se apelaba a un uso o costumbre constitucional consistente en limitar la
actuacion del Gobierno en funciones a la resolucion de asuntos urgentes y al
despacho ordinario de asuntos publicos, sin que en ningiin caso se adoptaran
medidas que tuvieran por objeto dar impulso al programa politico del Gobier-
no que habia visto roto su vinculo fiduciario con el Parlamento. Pero esto,
insisto, era una costumbre constitucional existente también en otros paises (aun-
que en algunos de forma juridificada) de nuestro entorno. La practica tam-
poco dio lugar a un gran debate sobre los limites del Gobierno en funcio-
nes, ya que los sucesivos gobiernos en funciones que ha habido desde la
entrada en vigor de la Constitucidén no han adoptado decisiones que hayan
sido objeto ni de control jurisdiccional por tal motivo ni de un especifico deba-
te doctrinal.

Lo que si se plante6 tempranamente la doctrina (antes de la entrada en vigor
de la Ley de 1997) fue si existia de iure una limitacién competencial del Gobier-
no en funciones. Los autores no han sido unanimes en este punto 86. Hay un
primer grupo que sostiene que, aunque existen motivos mas que justificados
para limitar el ambito funcional del Gobierno en funciones, de iure no tiene nin-
guna restriccion, ya que «puede ejercer la totalidad de funciones politicas y juri-
dicas que corresponden al Gobierno» 87. Esta corriente doctrinal, de seguir
manteniendo esos postulados, podria llegar a la conclusion de que el articu-
lo 21 de la Ley del Gobierno es inconstitucional al establecer limites no previs-
tos constitucionalmente, ya que su tesis consiste en afirmar que la Constitucion
equipara, al menos desde un punto de vista competencial, al Gobierno en
situacion de normalidad con el Gobierno en funciones. Otro grupo de auto-

86 Unicamente voy a referirme en este trabajo a dos posturas doctrinales totalmente opuestas. Un
anilisis mas pormenorizado de las distintas opiniones doctrinales puede verse en M. Revenga San-
chez, «El Gobierno en funciones», en Gobierno y Administracion en la Constitucién, vol. 11, cit.

87 Por todos, O.AlzagaVillaamjl, La Constitucién Espariola de 1978, Ediciones de Foro, Madrid, 1978,
p. 635. Obviamente esta afirmacidn se realiza cuando la Ginica norma parimetro para juzgar los limi-
tes competenciales del Gobierno en funciones era la Constitucién.
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res 88 mantiene que la propia configuracion del sistema parlamentario obliga per
se al establecimiento de limites a las competencias del Gobierno en funciones.
Segtin esta segunda tesis, ademas de las razones de cortesia constitucional, el
Gobierno en funciones esta limitado por la propia norma constitucional. Esta
linea doctrinal no veria problemas de constitucionalidad en la regulaciéon
mediante ley de los limites competenciales del Gobierno en funciones. Miguel
Satrtstegui 8 se ha encargado de apuntar que solo desde esta perspectiva, esto
es, desde la consideracion de que de la Constitucidn se derivan limites impli-
citos, puede entenderse que la Ley es el instrumento idoneo para regular esta
materia. Esta aceptacion de que existen limites implicitos previstos constitucio-
nalmente no implica que la Ley esté habilitada para imponer tales prohibiciones
al Gobierno en funciones de tal manera que resulte imposible que éste cum-
pla con su deber constitucional: mantener el interés general, actuar en los casos
de urgencia, asi como acometer el resto de las atribuciones antes comentadas.
Por todo lo dicho hasta ahora, no es dificil averiguar mi postura en cuan-
to a la naturaleza juridica de los limites. En efecto, el sistema parlamentario se
basa en la confianza que el Parlamento deposita en el Gobierno (o mas con-
cretamente, en su Presidente) y en que es inadmisible la ostentacion del poder
de forma indefinida, por lo que desde el momento en que el Gobierno cesa,
bien por pérdida de la confianza parlamentaria o bien porque transcurre el pla-
zo de su mandato y pasa a ser un Gobierno en funciones, desaparece el pre-
supuesto de su legitimidad, lo que sin duda ha de repercutir en su esfera com-
petencial. Es, por tanto, de la configuracion y del disefio de nuestro sistema de
Gobierno previsto constitucionalmente del que se derivan los limites impli-
citos. Por ello, aunque desde la doctrina se haya intentado atemperar el mayor
o menor ambito competencial con las distintas causas de cese %, éste ha de ser
el punto de partida y el criterio general que se debe seguir en todo caso.
Todo lo anterior pone de manifiesto que la regulacion del articulo 21 de la
Ley del Gobierno, con los matices y observaciones que se expondran mas ade-
lante, no supone una regulacion ex novo del Gobierno en funciones. A pesar de

88 Entre los que cabe destacar a M. Satrtstegui, «El cese de Gobierno...», cit., e incluso en la edi-
cibén anterior de esa obra (1985) cuando atin no se habia aprobado la Ley de Gobierno; M.A. Garcia
Herrera, «La continuidad del Gobierno vasco», RVAR nim. 11, 1985, pp. 83-110, y M. Revenga San-
chez, La formacién del Gobierno en la Constitucion Espariola de 1978, cit. En el mismo sentido, L. Aguiar,
«La posicién del Gobierno cesante o en funciones en el ordenamiento constitucional espafiol», en A.
Garrorena, El Parlamento y sus transformaciones actuales, Asamblea Regional de Murcia-Tecnos, Madrid,
1990, pp. 261 y ss. Sin embargo, el referido autor introduce «una sombra de duda en torno al tema,
ya que cree que existen también argumentos de peso para entender que de iure el Gobierno en fun-
ciones no tiene restringido su dmbito de actuacion. Vid. especialmente pp. 267 y 268.

89 M. Satrastegui («El cese de Gobierno...», cit., p. 363), refiriéndose al articulo 21 de la Ley del
Gobierno, sefiala que «todas estas restricciones deben considerarse implicitas en la Constitucién por-
que la Ley del Gobierno no seria obviamente un instrumento suficiente para realizar una regulaciéon
innovadora en esta materia».

90 Varios autores han mantenido que el haz de competencias del Gobierno en funciones depen-
derd en buena medida de la causa de cese del Gobierno: no es posible equiparar la situacion de un
Gobierno que ha cesado por la convocatoria de elecciones generales pero ha que ha visto aumenta-
do su respaldo electoral a la de un Gobierno que ha cesado por la pérdida de una cuestiéon de con-
fianza.Véase, en este sentido, L. Lopez Guerra en la voz «Gobierno en funciones», op. cit.
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ello, creo que hubiese sido deseable que en el articulo 101 de la Constitucion se
contuviera una regulaciéon minima del ambito de actuaciéon del Gobierno en fun-
cio nes con la subsiguiente habilitacién o mandato o remision al legislador para
regular con mas detalle en la materia su ambito competencial, aunque como ex-
pondré mas adelante hay determinadas prohibiciones que, creo, resultan excesivas.

4.2. Las prohibiciones establecidas en el articulo 21
de la Ley del Gobierno

El articulo 21 de la Ley del Gobierno es practicamente una copia del pre-
cepto correspondiente del Proyecto de Ley del Gobierno de 1995, aunque con
indudables mejoras en lo que a técnica legislativa se refiere 91. Son tres tipos
de prohibiciones las establecidas en el citado articulo: las previstas con carac-
ter general en el apartado tercero, las referidas al Presidente del Gobierno en
el cuarto y al Gobierno en su conjunto en el apartado quinto.

Conviene, antes de entrar a analizar las prohibiciones concretas, resaltar que
el apartado tercero del citado precepto prevé que la regla general a la que ha
de acomodarse el Gobierno en funciones es la abstencion, salvo en aquellos
casos anteriormente referidos (despacho ordinario de asuntos publicos, urgen-
cia e interés general). De lo que se trata es de evitar que el Gobierno en fun-
ciones siga llevando a cabo su programa politico o adopte decisiones que
dificulten la toma de posesion y el normal desarrollo del programa politico
del nuevo Gobierno. De lo anterior se deriva que las prohibiciones previstas
en los apartados cuarto y quinto del articulo 21 no son las tinicas que limitan
la actuacién del Gobierno en funciones 92, sino que el resto de las competencias
expresamente atribuidas al Gobierno y la actuacién de éste han de verse
impregnadas por esa situacion de interinidad y, en consecuencia, han de atem-
perarse a la regla general prevista en el articulo 21.3 de la Ley del Gobierno.

4.2.1.  Las prohibiciones previstas en la Ley del Gobierno respecto
del Presidente del Gobierno

En cuanto a las explicitamente previstas en el apartado cuarto 93, referidas
al Presidente del Gobierno, no hay que poner ninguna objecion a las mismas.

91 En el Proyecto de Ley de 1995, todas las prohibiciones venian referidas al Gobierno, sin tener en cuen-
ta que con respecto a alguna de ellas el destinatario de la prohibicién debia ser en todo caso el Presidente
del Gobierno y no el Gobierno. Esta incorreccion fue expuesta por M. Aragdn Reyes («Estatuto de los miem-
bros del Gobierno...», cit., p. 107) y sin duda ha sido tenida en cuenta por el legislador de 1997 que ha des-
doblado las prohibiciones imputindolas a dos sujetos distintos: el Gobierno y su Presidente.

92 Aunque al Gobierno en funciones no se le prohibe expresamente la competencia para dictar regla-
mentos, sin duda la aprobacién de éstos deberd atemperarse a la regla general prevista en el articulo 21.3.

93 El articulo 21.4 establece: «El Presidente del Gobierno no podra ejercer las siguientes facultades:

a) Proponer al Rey la disolucién de alguna de las Cimaras, o de las Cortes Generales.
b) Plantear la cuestiéon de confianza.
¢) Proponer al Rey la convocatoria de un referéndum consultivo.»
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Asi, por lo que respecta a la imposibilidad de que el Presidente proponga al Rey
la convocatoria de un referéndum consultivo es logica en tanto en cuanto este
instrumento esta previsto, segun el articulo 92.1 CE, para la toma de «decisio-
nes politicas de especial trascendencia». En efecto, de conformidad con lo que
se ha apuntado en relaciéon con la funcidn constitucional y el ambito compe-
tencial del Gobierno en funciones, parece obvio que el Presidente no puede
adoptar decisiones politicas de especial trascendencia, por lo que entra dentro
de la mas pura logica el hecho que se impida al Presidente del Gobierno pro-
poner al Rey la convocatoria de un referéndum consultivo. Es preciso matizar
que el precepto lo que prohibe tinicamente es que el Presidente del Gobier-
no proponga al Rey la convocatoria de un referéndum consultivo, por lo que
podria pensarse que nada impediria ni que se solicitara la autorizacion previa
y preceptiva al Congreso de los Diputados ni su celebracion en este periodo
para el caso de que el mismo ya se hubiese convocado y se hubiese fijado la
fecha de su celebracion. Por lo que se refiere a la primera posibilidad, consis-
tente en que el Presidente del Gobierno en funciones requiera la previa auto-
rizacion del Congreso de los Diputados exigida por la Ley Organica 2/1980,
de 18 de enero, sobre regulacién de las distintas modalidades de referéndum,
parece cuanto menos impensable. Seria absurdo que el Congreso autorizara la
convocatoria de un referéndum a sabiendas de que la Ley del Gobierno impi-
de al Presidente la continuacion procedimental inmediatamente posterior. Por
este motivo, algunos autores %4 sostienen que, a pesar de que la prohibicién pre-
vista en la Ley del Gobierno se refiere a la fase intermedia del procedimiento,
ha de extenderse a la primera y previa consistente en solicitar la autorizacion
al Congreso de los Diputados. Puede suceder, sin embargo, que el Gobierno
incurra en una causa de cese una vez que la celebracion del referéndum ya haya
sido autorizado por el Congreso de los Diputados y convocado por el Rey
mediante el correspondiente Real Decreto. En este tltimo caso no habria
inconveniente en que se celebrara el referéndum por aplicacion de lo dis-
puesto en la Ley del Gobierno, ya que no lo prohibe expresamente. Sin embar-
go, si podria venir obligado a suspender su celebracion en aplicacion de lo dis-
puesto en el articulo 4.2 de la Ley Organica 2/1980. En efecto, dicho precepto
establece que no podra celebrarse ninguna modalidad de referéndum —salvo
los previstos en los arts. 167 y 168 de la Constituciéon— «en el periodo com-
prendido entre los noventa dias anteriores y los noventa posteriores a la fecha
de celebracion, en el territorio a que afecte, de elecciones parlamentarias o loca-
les generales o de otro tipo. Quedara suspendido automaticamente todo refe-
réndum ya convocado, cuando hubiera de celebrarse en el periodo antes sefia-
lado, debiéndose proceder a nueva convocatoriar.

Por lo que respecta a la prohibicion de que el Presidente del Gobierno plan-
tee cuestion de confianza o proponga al Rey la disolucion de las Camaras, en

94 Sobre esta cuestion vid. E. Guillén Lopez, El cese del Gobierno 'y el Gobierno en funciones en el Orde-
namiento Constitucional Espaiiol, Instituto Andaluz de Administracion Publica, Sevilla, 2002, pp. 115,y
E Reviriego Picon, El Gobierno cesante o en_funciones en el ordenamiento constitucional espaiiol, cit., p. 272.
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la mayoria de los supuestos de cese, se desprende del propio Texto constitu-
cional la imposibilidad del ejercicio de estas facultades. Tal como apunt6
L. Lopez Guerra %, tanto la posibilidad de que el Presidente del Gobierno
disuelva las Cortes como la de que plantee ante el Congreso una cuestion de
confianza quedan anuladas, en la mayoria de los supuestos de cese, por la pro-
pia regulacion constitucional de la materia. A este respecto apunta: «La primera
exclusion (posibilidad de disolver las Camaras) resulta del mandato del articu-
lo 99, en cuanto a la apertura del procedimiento de investidura de un nuevo
Presidente del Gobierno. Este procedimiento ha de abrirse una vez realizadas
las elecciones generales, asi como cuando fracase una cuestion de confian-
za (...) lo que excluye la posibilidad de disolucidén gubernamental de las Ca-
maras.» Lo mismo cabe decir en los supuestos de dimision o fallecimiento del
Presidente del Gobierno, ya que se inicia automaticamente el mecanismo
previsto en el articulo 99. Con respecto a la segunda de las facultades, esto es,
a la imposibilidad de que el Presidente del Gobierno en funciones plantee una
cuestion de confianza, puede decirse lo mismo. En los supuestos de cese del
Gobierno por pérdida de la confianza parlamentaria o por dimision de su Pre-
sidente ya se ha roto expresamente el vinculo fiduciario que debe existir
entre éste y el Parlamento, por lo que pierde sentido la utilizacion de este ins-
tituto que tiene por objeto ratificar la confianza que el Congreso deposit6 en
su dia en el Gobierno. Por lo demas, hay que sefalar que el ejercicio de esta
facultad tampoco es viable en el caso de fallecimiento del Presidente del
Gobierno, ya que se trata de una facultad atribuida expresamente a éste.

4.2.2.  Las prohibiciones previstas en la Ley del Gobierno
respecto del Gobierno en su conjunto

El apartado quinto del articulo 21 de la Ley del Gobierno contiene la rela-
ci6n de aquellas facultades que no puede ejercer el Gobierno en funciones, a
saber: aprobar el Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado y pre-
sentar Proyectos de Ley al Congreso de los Diputados o, en su caso, al Senado.

Con respecto a la prohibicion de aprobar el Proyecto de Ley de Presupuestos
Generales del Estado, es mas que 16gico el establecimiento de esta limitacion.
Como ya se ha dicho, el Gobierno en funciones ha de abstenerse de realizar
cualquier acto que suponga desarrollar su programa politico y de ahi el hecho
de que se le impida aprobar esta norma. La Ley de Presupuestos Generales del
Estado es un instrumento al servicio del Gobierno para dar cobertura econ6-
mica a su programa politico %. No habria razén alguna para justificar que el
Gobierno en funciones aprobara un Proyecto de Ley de Presupuestos Gene-
rales del Estado, ya que ni éste puede desarrollar su programa politico, al menos

9 L. Lopez Guerra, voz «Gobierno en funcionesy, cit., pp. 3265 y ss.

96 La STC 76/1992, entre otras, ha sehalado que una de las peculiaridades de la Ley de Presupuestos
Generales del Estado es precisamente servir al Gobierno de «vehiculo de direccion y orientacién de
la politica econdémicar.
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hasta que no cuente con la confianza del Parlamento, y para el caso de que ésta
nunca llegara a otorgarse no seria admisible que el nuevo Gobierno se viera pri-
vado de esta facultad o, mas grave atin, que viera mediatizada la puesta en mar-
cha de su programa politico por la aprobaciéon de un presupuesto disenado por
un Gobierno en funciones 97. Hay que tener en cuenta, ademas, que esta pro-
hibicién no produce vacio normativo alguno, ya que el articulo 134.4 CE pre-
vé la prorroga de los Presupuestos del ejercicio anterior en el caso de que el
primer dia del ejercicio no se hayan aprobado los nuevos.

La prohibicién de que el Gobierno en funciones presente Proyectos de Ley
al Congreso de los Diputados o al Senado %8 rige en todo caso, y por ello tam-
bién en el supuesto de que los mismos hubiesen sido aprobados en Consejo
de Ministros antes de que se produjera el cese. Por lo que respecta al estable-
cimiento de esta restriccion, creo que es conveniente por razones de oportu-
nidad politica, pero no porque se derive de la Constitucidon una prohibiciéon
en tal sentido respecto del Gobierno en funciones. O lo que es lo mismo, no
parece deducirse a priori de la Constitucion que el hecho de que el Gobier-
no en funciones presente Proyectos de Ley ante cualquiera de las dos Cama-
ras sea un acto inconstitucional o que el resultado de este acto, esto es, la Ley
aprobada por las Camaras, incurra en inconstitucionalidad por este motivo.Y
ello porque, una vez presentado el Proyecto de Ley, serfan las Camaras, en lti-
ma instancia, las que procederian o no a la aprobacién de la norma. En rela-
cién con la conveniencia o no de estableccer esta medida restrictiva, la doc-
trina —que se habia pronunciado antes de que entrara en vigor la actual Ley
regulador del Gobierno— no tenia (ni tiene tras la promulgacion de la Ley)
una postura unanime, ya que algunos autores % opinan que el establecimiento
de esta prohibicion se deberia haber hecho dependiendo en buena medida de
las circunstancias que concurran en cada caso. Asi para algunos, la restriccion

97 En contra de esta tesis esta P. Pérez Tremps que no considera acertado el establecimiento de esta
prohibicion al considerar que son las Camaras las que en Gltima instancia aprueban los Presupuestos,
por lo que le resulta indiferente la situacion en la que se encuentre el Gobierno. Sefiala ademas que
al tratarse de un instrumento esencial no deberia nunca prohibirse su aprobacién por los perjuicios
irreparables que se ocasionarian en el caso de que el tiempo en que permaneciera en funciones el
Gobierno fuera muy dilatado. «Composicidn, organizacion y estatuto de los miembros del Gobier-
no», Estudios sobre la Ley Organica y Funcionamiento de la Administracion General del Estado, Escuela Judi-
cial-Consejo General del Poder Judicial, Madrid, 1999. Tomo el dato de E Reviriego Picon, que asi
lo cita en su libro El Gobierno cesante o en funciones en el ordenamiento constitucional espaiiol, cit.

98 En el Proyecto de Ley reguladora del Gobierno de 1995 dicha prohibicion sélo se establecia para
la presentacion de Proyectos de Ley al Congreso de los Diputados «en el caso de que el cese del Gobier-
no se hubiera debido a la celebracion de elecciones generalesy.

99 L. Lopez Guerra (voz «Gobierno en funcionesy, cit., p. 3266), entiende que este criterio restricti-
vo deberd ser matizado en cada caso, ya que «a situacién del Gobierno cesante serd muy distinta en supues-
tos en que se mantenga la misma mayoria en las Camaras y se prevea una continuidad de orientacioén y
direccion de aquellas en que el cese deriva de la desconfianza parlamentaria, o del fallecimiento del Pre-
sidente». Otros autores, como R. Punset («La iniciativa legislativa en el ordenamiento espanol», Revista
de Derecho Politico,ntm. 14,1982, pp. 57 y ss.), opinan que esta limitacién dependera de multitud de fac-
tores politicos y entre los més relevantes sefiala el iempo de duracién de interinidad gubernamental. Otros,
por el contrario, como L. Aguiar, entienden que prohibir al Gobierno en funciones presentar proyectos
de ley supone «un exceso normativor, en L. Parejo, Estudios sobre el Gobierno, op. cit., p. 136.
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impuesta es mas que inadecuada en los casos en los que el Gobierno en fun-
ciones ha visto revalidada su confianza en las urnas. Creo, sin embargo, que si
parece razonable el hecho de que el legislador haya optado por establecer esta
limitacién con caracter general.Vuelvo a reiterar que el Gobierno en funciones
no puede proceder a poner en marcha su proyecto politico y evidentemente
la Ley es el instrumento por excelencia para ello, ya que el ejercicio de la ini-
ciativa legislativa atribuida al Gobierno por el articulo 87.1 CE esta intima-
mente conectada con la ejecucidn de su programa politico y con la funcidn,
atribuida constitucionalmente, de dirigir la politica. La inica razén que podria
justificar que el Gobierno aprobara y presentara un Proyecto de Ley seria la
existencia de una situaciéon de urgencia que no pudiera ser solventada con la
aprobacidn de un Decreto-Ley. Piénsese, por ejemplo, en una situacidén que
requiera una normacioéon que afecte a los derechos y deberes contenidos en el
Titulo I de la CE o en cualesquiera otras materias vedadas al Decreto-Ley. Pues
bien, aunque el articulo 21.5 de la Ley del Gobierno no establezca ninguna
excepcion a la prohibicién de presentar Proyectos de Ley, entiendo que nues-
tro ordenamiento juridico cuenta con suficientes recursos para poder dar
solucion a estos casos urgentes. Una salida podria ser la presentaciéon de una
Proposicion de Ley por cualquiera de los sujetos legitimados para ello 100,
No conviene, sin embargo, entender de forma amplia la restricciéon con-
tenida en el articulo 21.5 y extenderla también a la facultad de retirar Proyectos
de Ley que el Gobierno hubiera presentado en plenitud de facultades 1°1. Creo
que no seria admisible tal extension. En primer lugar, porque el articulo 21.5
de la Ley de Gobierno sélo hace referencia a la imposibilidad de presentar pro-
yectos de Ley ante cualquiera de las dos Camaras y esta facultad es s6lo una
vertiente de la iniciativa legislativa atribuida al Gobierno ex constitutione. En efec-
to, la posibilidad de retirada de un Proyecto de Ley es también una concreciéon
(en su dimension negativa) de la iniciativa legislativa, por lo que, al ser ésta una
facultad atribuida directamente por la Constitucion a un 6rgano constitucional
no parece muy adecuado que, sin estar expresamente prohibida en la Ley el
ejercicio de tal facultad por el Gobierno en funciones, se proceda a realizar una
interpretacion tan extensiva de la Ley. Téngase en cuenta que el poder de reti-
rada tiene una trascendencia similar a 192, Pero es que, ademas, la restriccion

100 En el mismo sentido, M. Satrtstegui, «El cese del Gobierno...», cit., p. 366.

101 No opina lo mismo P. Garcia-Escudero Marquez (La iniciativa legislativa del Gobierno, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2000, pp. 276-277), que entiende que la Ley del
Gobierno prohibe el ejercicio de la iniciativa legislativa al Gobierno en funciones. Sin embargo, el 21.5,
apartado b), se refiere Gnicamente a la presentacién de proyectos de ley. Téngase en cuenta, ademis,
que si el legislador hubiera prohibido al Gobierno en funciones el ejercicio de la iniciativa legislativa
no hubiera tenido ningln sentido la distincién prevista en los apartados a) y b) del citado precepto.

102 Es el caso de la retirada de las proposiciones de ley, ya que, segtn lo dispuesto en el articulo 129
del Reglamento del Congreso de los Diputados, «s6lo tendra efecto por si sola si se produce antes del acuer-
do de la toma en consideraciény, porque una vez adoptado éste, esto es, en la fase inicial del procedimiento
legislativo, la retirada s6lo podra llevarse a cabo si lo acepta el Pleno de la Camara. Esta prevision, como
es sabido, no es aplicable para los proyectos de ley, ya que el articulo 128 prevé que el Gobierno puede
retirar en cualquier momento el proyecto siempre que no hubiere recaido acuerdo final del Pleno del Con-
greso de los Diputados, es decir, practicamente en la Gltima fase del procedimiento legislativo.
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competencial del Gobierno en funciones tiene por objeto que éste no pon-
ga en marcha su proyecto politico y ello no se lleva a cabo con la retirada de
Proyectos de Ley, sino mas bien con la aprobaciéon de los mismos en Consejo
de Ministros y presentacion a la Camara correspondiente. En mi opinion, pue-
den existir razones para justificar la retirada de un Proyecto de Ley por parte
del Gobierno en funciones 103,

Por tltimo, conviene hacer referencia a la prevision contenida en el apar-
tado sexto del articulo 21. Este precepto establece que las delegaciones legis-
lativas otorgadas por las Cortes Generales quedaran en suspenso durante todo
el tiempo que el Gobierno esté en funciones como consecuencia de la cele-
bracién de elecciones generales 194. A priori no se entiende muy bien cual es
la voluntad del legislador al establecer la suspension del citado plazo sdlo para
los casos en los que la causa de cese se deba a celebracion de elecciones gene-
rales. En efecto, no parece que haya motivo aparente para establecer la sus-
pensidén del plazo en ese caso y no en los demas supuestos de cese. Es mas,
tras la celebracién de elecciones generales el Gobierno en funciones ha podi-
do ver reforzada su posicion y haber ganado con mas margen que en otras oca-
siones las elecciones, lo cual asegura practicamente su vuelta al Gobierno, mien-
tras que en los casos en los que el Congreso rechaza una cuestion de confianza,
queda patente la retirada de ésta por parte de aquél. Parece, por tanto, que esta
en mejor disposicion para dictar el Decreto Legislativo desde el punto de vis-
ta del presupuesto que necesita el Gobierno para estar en plenitud de atribu-
ciones, esto es, la confianza parlamentaria, el primer ejemplo de Gobierno en
funciones que el segundo.

Y asi lo ha hecho constar M. Satrtstegui 105, que no encuentra razéon algu-
na para establecer la suspension en el supuesto en que el Gobierno cese por
la celebracion de elecciones generales. Entiende que hubiese sido deseable otro
tipo de regulacion de tal manera que esta atribucién se hubiera atemperado
con el criterio general contenido en el articulo 21.3 del «despacho ordinario
de asuntos ptiblicos» y «que la competencia del Gobierno en funciones se valo-
rase en cada caso atendiendo a los términos de la habilitacidony, ya que, segin

103 Piénsese en aquellos proyectos de ley que, en cualquier caso y a pesar de tratarse de una medida
impopular, deberian adoptarse por parte de cualquier Gobierno, por ejemplo, porque se trata de una exi-
gencia derivada de la pertenencia del Estado a una organizacion supranacional. Pues bien, me parece que
en estos casos el Gobierno en funciones no tiene por qué pagar el coste politico de la presentacién de tal
proyecto, cuando en realidad se trata de una medida que, en todo caso, deberia ser adoptada por cualquier
Gobierno. Obviamente, solo seria prudente la retirada cuando ello no implicara hacer incurrir al Estado
en responsabilidad y siempre que el nuevo Gobierno dispusiera atin de un margen de tiempo holgado
para atender tal exigencia. O, por ejemplo, piénsese en aquellos casos en los que el proyecto de ley que se
estd tramitando no responde por si solo a los objetivos del Gobierno, sino que ha de acompanarse de otras
medidas. De cesar el Gobierno sin que esas otras medidas (ademas del proyecto de ley) hayan podido lle-
varse a cabo, entiendo mas que justificado que el Gobierno en funciones pueda retirar el proyecto.

104 Sin embargo, en el Proyecto de Ley reguladora del Gobierno del afio 95 se establecia: «Las dele-
gaciones legislativas otorgadas por las Cortes Generales quedan en suspenso durante todo el tiempo
que el Gobierno esté en funciones, precisando la ratificacién por aquéllas cuando la causa del cese del
Gobierno hubiera sido la celebracion de elecciones generales.»

105 M. Satrastegui, «El cese del Gobierno...», cit., p. 366.
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el autor, no habria inconveniente alguno en que el Gobierno en funciones pro-
cediera a dictar un Decreto Legislativo cuando el margen de libertad permi-
tido al Gobierno sea minimo o en los casos en los que esté proxima a cadu-
car la autorizacion. En principio, comparto la opinion de Satrastegui. O mejor
dicho, desde la perspectiva de los criterios de prudencia y obstencion que debe
tener un Gobierno en funciones y que vienen contenidos en la Ley del
Gobierno, si estoy de acuerso, ya que en este caso no exisen razones para esta-
blecer la suspension del plazo sélo cuando el Gobierno cesa con motivo de
la celebracidn de elecciones generales, sino que,a mi juicio, no existiria incon-
veniente alguno en que el Gobierno cesante (sin distincion de las causas de
cese) dictara un Decreto Legislativo. Es mas, en el ano 1996 el Gobierno que
ces6 por la celebracion de elecciones generales aprobd un Decreto Legislati-
vo 106 sin que ello supusiera en aquel momento problema de constituciona-
lidad alguno. Creo, sin embargo, que si podian haber surgido problemas por
lo que se dird a continuacion.

La opinién anterior debe ser matizada. Creo que el articulo 21.6 de la Ley
del Gobierno ni responde ni es una concrecion de los principios y criterios
que han de orientar la actuacién de un Gobierno en funciones. Esto es, el
articulo 21.6 mas que una limitacién al Gobierno que cesa como conse-
cuencia de la celebracion de elecciones generales establece una garantia a
tavor de las Cortes en relacion con el ejercicio de la delegacion legislativa. Efec-
tivamente, dicha delegacion puede ser revocada en cualquier momento por
las Cortes, de tal manera que si el Gobierno cesa por dimision o fallecimien-
to de su Presidente o por la pérdida de la confianza parlamentaria, las Cama-
ras, que en estos supuestos de cese no estan disueltas, podran derogar de for-
ma inmediata, si lo consideran oportuno, bien la Ley de bases, bien la Ley que
autorice la refundicién de textos normativos. En el caso de que las Camaras
no procedan a dejar sin efecto la delegacidn legislativa, implicard que la mis-
ma se hizo no a un Gobierno concreto y en una situacion concreta, sino al
Gobierno como 6rgano constitucional en abstracto, pero en cualquier caso son
las Cortes las que deciden entonces si siguen facultando o no a un Gobierno
en funciones para dictar un Decreto Legislativo. Sin embargo, esta posibilidad,
consistente en dejar sin efecto la delegacion, no podria llevarse a cabo de no
existir el articulo 21.6 de la Ley del Gobierno cuando el cese del Ejecutivo
se deba a la celebracion de elecciones generales, ya que en este supuesto el Con-
greso de los Diputados, al menos, estaria disuelto. La Diputacion Permanen-
te no seria el érgano adecuado para derogar la norma en la que se contiene
la delegacion legislativa, por lo que el ejercicio de ésta quedaria en manos ini-
camente del Gobierno.

De lo dicho hasta ahora se desprende con toda claridad que una cosa son
los principios que han de orientar la actuacion del Gobierno en funciones y
otra muy distinta las condiciones que han de concurrir para poder aprobar un

106 Concretamente el Decreto-Legislativo 1/1996, de 12 de abril, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Propiedad Horizontal.
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Decreto Legislativo, entre las que podemos destacar que las Camaras no estén
disueltas. Obviamente, tenido en cuenta el precepto desde este Gltimo punto
de vista, es razonable que se establezca la suspension de plazo de la delegacion
para el caso en que el cese se deba a celebracion de las elecciones generales,
ya que de otra manera las Cortes se verian privadas de la posibilidad de dero-
gar la Ley mediante la cual se llevo a cabo la delegacion. Hay que tener en cuen-
ta que la delegacion legislativa no supone un desapoderamiento por parte de
las Cortes de la materia delegada, sino que, por el contrario, éstas pueden pro-
ceder a avocar para si de nuevo en cualquier momento la materia que dele-
garon. De ahi que sea un requisito esencial que las Cortes estén constituidas
cuando el plazo para dictar el Decreto Legislativo esté vigente.

Todo lo anterior en primer término, pero es que, ademas, tal y como dis-
pone el articulo 86.2 de la Constitucion, las leyes de delegacion pueden esta-
blecer mecanismos adicionales del control sobre la legislacion delegada, de tal
manera que si las Cortes estan disueltas no podria llevarse a cabo el mismo en
los términos establecidos en el articulo 153 del Reglamento del Congreso de
los Diputados 107.

Cuestion distinta es analizar si, a la luz de los principios que han de infor-
mar la actuacién del Gobierno en funciones, es conveniente que éste dicte
Decretos Legislativos 0 no.Y en este punto y desde esta perspectiva creo (ya
no a priori) que es donde las apreciaciones de M. Satrastegui a las que antes
me he referido son correctas. En efecto, para valorar si es adecuado que el
Gobierno en funciones proceda a dictar o no Decretos Legislativos habra que
atender a los términos en los que se produjo la habilitacion, de tal manera que
no seria lo mismo que el margen de libertad conferido al Gobierno en la nor-
ma habilitante sea escaso o considerable 108, Pero creo que este juicio acerca
de si es prudente o no que un Gobierno en funciones proceda a dictar un
Decreto Legislativo en atencidn a las condiciones previstas en la norma habi-
litante debe realizarse por las Camaras, que seran las que procedan a dejar sin

107 Los apartados segundo a quinto del articulo 153 del Reglamento del Congreso de los Dipu-
tados establecen el procedimiento que ha de seguirse en aquellos casos en los que las leyes de dele-
gacion estableciesen que el control adicional de la legislacion delegada se realice por el Congreso de
los Diputados. A tal efecto se prevé que tras publicacion del texto articulado o refundido se abrira el
periodo de un mes para que cualquier Diputado o Grupo Parlamentario puedan formular objecio-
nes al texto en cuyo caso sera objeto de estudio por la Comisién correspondiente que debera emitir
dictamen al respecto. Asimismo, se prevé que dicho dictamen sea debatido en el Pleno de la Camara
siguiendo las normas generales del procedimiento legislativo.

108'T. de la Quadra-Salcedo («La delegacion legislativa en la Constituciény, en Estudios sobre la Cons-
titucién Espafiola. Homenaje al Profesor Eduardo Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, vol. I, p. 373)
entiende, a este respecto, que aunque se admita que el Gobierno en funciones (incluso el que cesa por
la celebracién de las elecciones generales) pueda dictar un Decreto Legislativo, «<habrd seguramente
que establecer alguna distincién entre los textos articulados o refundidos; en efecto, en estos tltimos
el componente de opcidn politica puede ser mucho menor —especialmente si se trata de refundicién
estricta sin aclaracién y armonizacién— de ahi que pudiera resultar mas admisible su aprobacién por
un gobierno en funciones. Otra cosa sucede con los textos articulados, pues éstos si suponen, con el
margen de creacién que comportan, el ejercicio de la més alta funcién politica a desarrollar por el gobier-
no compartiendo la tarea legislativa; no parece que un Gobierno en funciones esté legitimado para
acometer esta tarea si no hay unas razones de estricta necesidad dificiles de concebir».
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efecto o no la delegacion legislativa. Parece que es dificil, por no decir impo-
sible, que en la Ley del Gobierno se proceda a establecer una regulaciéon en
este sentido.

Se puede afirmar, para concluir, que es claramente acertado el contenido
del apartado 6 del articulo 21 de la Ley del Gobierno por los motivos antes sefia-
lados; sin embargo, su ubicacion —al incluirse en el precepto que regula el
Gobierno en funciones— no parece la mas adecuada ya que la interpretacion
del texto tiende a realizarse teniendo en cuenta los principios que han de
informar la actuacién del Gobierno en funciones y no las condiciones nece-
sarias para que pueda llevarse a cabo la delegaciéon legislativa. Creo que hubie-
se sido deseable que tal regulacion se contuviese en aquellas normas que se encar-
gan de regular la legislaciéon delegada. Ademas seria mas correcto establecer que
las delegaciones legislativas quedaran en suspenso no desde el momento en que
el Gobierno cesa por la celebraciéon de las elecciones —que, como hemos
dicho, el momento del cese seria al dia siguiente de la celebracion de las mis-
mas—, sino desde el mismo momento en que se procede a la disolucién de las
Camaras. Lo anterior debido a que hay un plazo —entre treinta y sesenta
dias— en el que tenemos un Gobierno en plenitud de atribuciones —que atin
no ha cesado— pero sin Parlamento, por lo que deberia evitarse por los moti-
vos antes expuestos que durante este periodo el Gobierno pudiera dictar
Decretos Legislativos.

V. UNAPUNTE SOBRE EL CONTROL
DEL GOBIERNO EN FUNCIONES

Parece evidente que la actuacion del Gobierno no est sujeta sélo al con-
trol que ejercen los ciudadanos a través del voto o al que constitucionalmen-
te corresponde a las Camaras. Como es de sobra sabido, también esta sujeta al
control jurisdiccional tanto de los Tribunales ordinarios como del Tribunal
Constitucional. Sin embargo, el control que han de realizar estos sujetos sobre
la actuacion del Gobierno en funciones tiene ciertas peculiaridades, ya que ha
de realizarse desde una doble perspectiva. Efectivamente, el control ya no ha
de limitarse al que de ordinario ha de realizarse sobre el citado 6rgano cons-
titucional, sino que, ademas, el mismo ha de verificarse atendiendo al hecho
de que dicho 6rgano se encuentra en funciones y que esta dando respuesta a
una situacion de interin. Asi, el Gobierno en funciones como érgano limita-
do ha de ser controlado para que no pueda excederse en su actuaciéon mas alla
de lo que dispone en articulo 21.3 de la Ley del Gobierno, ya que lo que el
Gobierno en plenitud de atribuciones pudiera hacer conforme a la Consti-
tucion y las leyes se hace imposible en los casos en los que se encuentra en fun-
ciones. El objeto de control ird encaminado a asegurar que el Gobierno en fun-
ciones limita su actuaciéon al despacho ordinario de asuntos publicos y a
valorar si concurren las premisas de «urgencia» o «interés general» que pue-
den provocar una actuaciéon del Gobierno en funciones fuera de los asuntos
corrientes. Me parece evidente, asimismo, que también debe ampliarse el
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objeto de control a una de las exigencias previstas al Gobierno en funciones
en el articulo 21.3 de la Ley del Gobierno. En efecto, el primer mandato que
se le encomienda al Gobierno en funciones es facilitar «el normal desarrollo
del proceso de formacion del nuevo Gobierno y el traspaso de poderes al mis-
mo». Por este motivo, la actividad de control debe ir encaminada también a
que la actuacion del Gobierno no obstaculice la formacién del nuevo Gobier-
no y que la misma se lleve a cabo con lealtad.

Esta peculiaridad no justifica, sin embargo, un cambio en la posicion del
Jefe del Estado sobre los actos realizados por el Ejecutivo. Me refiero a que no
puede sostenerse la idea apuntada por un sector de la doctrina 199 en relacién
con la posible negativa del Monarca a refrendar los actos dictados por el
Gobierno en funciones cuando éstos supongan una grave extralimitacion por
no considerarse asuntos corrientes o de ordinaria administracion. La posicion
de un Gobierno cesante con un ambito competencial reducido no afecta ni
modifica la posicidon constitucional del Jefe del Estado ni el papel que de-
sempena dentro del mismo. Otorgar al Rey el poder de controlar la actuacion
del Gobierno en funciones posibilitindole negarse a refrendar un acto guber-
namental supone otorgar al Monarca un poder politico propio 119, lo que es
inadmisible en las Monarquias parlamentarias actuales.

Con respecto al control parlamentario del Gobierno en funciones hay que
apuntar que en estos casos pierde sentido, por razones obvias, la exigencia de res-
ponsabilidad politica, esto es, la sancién y en dltimo caso a la destitucion del
Gobierno 1. Sin embargo, que desaparezca esta finalidad —fundamental, por otra
parte, cuando el Gobierno esta en plenitud de atribuciones— no implica que el
Gobierno en funciones no deba estar sometido al control del Parlamento. Este mis-
mo argumento —el que no se pueda pretender la destitucion del Gobierno en
funciones— ha servido a un sector de la doctrina 112, precisamente, para sostener
lo contrario: La actividad de control parlamentario carece de sentido porque el
Gobierno se encuentra en una situacion de provisionalidad. Este sector de la
doctrina aboga por paralizar toda actividad de las Camaras que suponga una co-
laboraciéon con el Gobierno en funciones, incluyéndose la puesta en marcha de

109 Vid. en este sentido M. Herrero y Rodriguez de Mindn, «Articulo 64. Refrendo de los actos
Reales», Comentarios a la Constitucién Espariola de 1978, t.V, O. Alzaga (dir.), Cortes Generales-Edi-
toriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1997, p. 293.

110 Como apunta J. J. Solozabal: «Otra cosa es que el Monarca disponga de oportunidades, al tiem-
po del cumplimiento de sus obligaciones constitucionales de ejercicio informal de influencia, que pue-
de ser de considerable importancia», «Irresponsabilidad e inviolabilidad del Rey», Temas Basicos de Dere-
cho Constitucional, M. Aragdn (dir.), Civitas, Madrid, 2001, t. II, p. 40.

111 Creo que no seria posible una vez que el Gobierno estd en funciones que el Parlamento pro-
cediera a establecer un mecanismo de control tendente a exigir su dimisién.Y ello porque una de las
obligaciones del Gobierno que cesa es precisamente la permanencia en funciones hasta la toma de pose-
sién del nuevo Gobierno tal y como establece el articulo 101 CE. No seria admisible, de conformi-
dad con el citado precepto constitucional, un abandono del Gobierno que cesa. En relacion con este
asunto véase E Reviriego Picon, «Un breve apunte del control del Gobierno en funciones en las Comu-
nidades Auténomas», en A. Elvira Perales y M.D. Gonzilez Ayala (coord.), Nuevos retos del control par-
lamentario: Comunidades Auténomas y Unién Europea, Tirant lo Blanch, Valencia, 2001.

o Pueden verse, entre otros, E Santaolalla Lopez, en «Articulo 101», Comentarios a la Constitucién,
O.Alzaga (dir.), 2.* edicién, Civitas, Madrid, 1985, p. 1414.
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mecanismos de control especificos tales como las preguntas e interpelaciones. Com-
parto las tesis mantenidas por aquellos que entienden que durante este periodo,
en el que el Gobierno se encuentra en funciones, ha de seguir fiscalizindose la actua-
ci6n de éste por el Parlamento. De otra forma no tendria sentido el establecimiento
de limites y habria que apelar tinicamente a la autorrestriccion y a la buena fe del
propio Gobierno en funciones o al posible control jurisdiccional de los actos dic-
tados durante este periodo. Los planteamientos que abogan por una supresion del
control cuando el Ejecutivo se halla en funciones ignoran que el Parlamento es
el espacio por excelencia para fiscalizar la actuacion del Gobierno sin que éste pue-
da ser suplido o sustituido por el que puedan ejercer los Tribunales de Justicia. En
definitiva, el presupuesto para seguir realizando el control —que es la actuacion
del Gobierno— subsiste aunque el Gobierno se encuentre en funciones.

Es obvio que el Parlamento debera asegurarse de que ni el Gobierno en fun-
ciones ni su Presidente ignoren las prohibiciones previstas en los apartados 4,5
y 6 de la Ley del Gobierno. Asi, las Mesas de las Camaras no deberan admitir a
tramite ni los Proyectos de Ley que el Gobierno presente ni cualesquiera otras
de las iniciativas expresamente prohibidas. Sin embargo, el control del Gobier-
no en funciones no debe limitarse a una aplicacion sin mas de las prohibicio-
nes previstas en ese precepto, sino que ademas se ha de verificar que su actua-
cidn esta justificada bien por razones de urgencia, interés general y/o porque se
trata de gestion ordinaria de asuntos publicos. Para llevar a cabo el control en
los términos antes expuestos, es obvio que no todos los mecanismos que pue-
den funcionar y ser eficaces en una situaciéon de normalidad sirven cuando el
control se pretende realizar sobre el Gobierno en funciones debido, sobre todo,
a que el espacio de tiempo de la prorrogatio puede ser muy reducido. Salvo en
determinadas excepciones en las que este periodo se dilata, no tendria sentido
recurrir a la constituciéon de Comisiones de investigacion, pero si a las interpe-
laciones, preguntas orales, solicitud de comparecencias o peticiones de infor-
macion. A este respeto, es de interés destacar la propuesta de Luis de la Penia 113
relativa a como en la practica las Mesas de las Camaras pueden hacer dificil
—por no decir imposible— la efectividad de estos controles.Y ello porque las
Mesas acuerdan la remision de la iniciativa al ejecutivo, pero al mismo tiempo
acuerdan la suspension del computo de los plazos para su tramitacion hasta que
se produzca la toma de posesion del nuevo Gobierno. Obviamente, esto hace
imposible que el Gobierno en funciones pueda responder a estas iniciativas de
control. De la Pefia mantiene que deberian diferenciarse aquellas iniciativas que
tuvieran como destinatario al Gobierno en funciones de las que tuvieran como
destinatario al nuevo Ejecutivo, estableciéndose s6lo con respecto a estas tltimas
la suspension de los plazos hasta la toma de posesion del nuevo Gobierno. Creo
que el motivo por el que se procede a suspender los plazos consiste en que la
Camara tiene un asunto prioritario que resolver: elegir al nuevo Presidente del

113 L. de la Pefia Rodriguez, «El control parlamentario del Gobierno en funciones», en E Pau iVall
(coord.), Parlamento y control del Gobierno.V Jornadas de la Asociacion Espaiiola de Letrados de Parlamentos,
Aranzadi, Pamplona, 1998, p. 350.
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Gobierno. Sin embargo, ello no puede ser ébice en ningtin caso para impedir
que se lleve a cabo el control del Gobierno en funciones.

Hay que destacar, asimismo, que las Cortes Generales, pueden también ejer-
cer el control del Gobierno en funciones a través de la necesaria participaciéon
de éstas en la toma de determinadas decisiones. Un ejemplo de ello puede ser
la declaracion de los estados de alarma, excepcion o sitio o la puesta en mar-
cha de los mecanismos previstos en el articulo 155 de la CE. O de forma mas
frecuente la intervencion de éstas en la convalidacion de los Decretos-Leyes,
o mediante la puesta en practica de los controles a los que se refiere el articu-
lo 82.6 de la CE en relacién con el Decreto-Legislativo.

Hay que tener cuenta, sin embargo, que el control que puede ejercer el
Parlamento no es el mismo en todas las causas de cese. En efecto, en los casos
en los que el cese se debe a la celebracion de elecciones generales, las Cortes
—o el Congreso al menos— estan disueltas, por lo que el control lo ejercen
las Diputaciones Permanentes, que, segin ha sefialado A. Bar Cendén 114,
aunque no pueden exigir directamente la responsabilidad politica del Gobierno,
si tienen otros instrumentos a su alcance para verificar que la actuaciéon del
Gobierno en funciones responde a los criterios que han de orientar su actua-
cidn. Estos mecanismos serian las preguntas, las peticiones de informacion, la
solicitud de comparecencia de los miembros del Gobierno, etc. En este mis-
mo sentido L.Aguiar 15 ha apuntado que la ambigua expresion contenida en
el articulo 78 de la Constitucion «velar por los poderes de la Camara» ofrece
la posibilidad de entender que se le encomienda a la misma el control del
Gobierno en estas situaciones de interin.

Por lo que se refiere al control jurisdiccional de los actos del Gobierno en
funciones hay que senalar que el mismo ha de producirse al menos en los mis-
mos términos que cuando el Gobierno se encuentra en plenitud de atribu-
ciones.Y digo al menos, porque los Tribunales han de atender también al hecho
de que el acto se ha dictado por un Gobierno en funciones, esto es, por un
Gobierno limitado al despacho ordinario de asuntos ptiblicos y que ha de actuar
solo en casos de urgencia y cuando asi lo requiera el interés general. En estos
dos tltimos supuestos, y segtin dispone el articulo 21.3 de la Ley del Gobier-
no, el Gobierno tendra que acreditar que concurren esas circunstancias y jus-
tificar por qué se adopta una medida determinada. A priori, por tanto, sera el
propio Gobierno en funciones el que tendra que valorar qué conlleva el des-
pacho ordinario de asuntos ptblicos, asi como si concurren o no las circuns-
tancias de urgencia e interés general que justificarian determinadas actuacio-
nes. El Juez —tanto constitucional como ordinario, cada uno en el ejercicio
de sus competencias— tendra que comprobar en primer lugar si la exigencia
de motivacién de la adopcion de la medida por la concurrencia de determi-
nados presupuestos —urgencia o interés general— se ha cumplido o no.Tén-

114 A, Bar Cendén, «La disolucién de las Camaras legislativas en el ordenamiento constitucional
espafioly, cit., pp. 259-260.

115 L. Aguiar, «La posiciéon del Gobierno cesante o en funciones en el ordenamiento constitucio-
nal espafol, cit., p. 270. Sefiala asimismo que la prictica no ha hecho sino confirmar este extremo.
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gase en cuenta que el articulo 21.3 requiere una motivaciéon explicita en
ambos casos. Una vez verificado el cumplimiento de tal obligacién, el con-
trol judicial pasa por interpretar criterios juridicos indeterminados (urgencia,
interés general, administracion ordinaria) que requieren un analisis porme-
norizado y concreto en cada caso con el fin de determinar si el acto impug-
nado esta justificado o no. Sin duda esta operacién supone llevar al juez un sin-
fin de apreciaciones politicas que en ocasiones se hacen dificilmente conciliables
con lo que debe ser el control jurisdiccional. Por ello, como ha senalado la
mayoria de la doctrina 116, es mas que improbable que, salvo en casos extremos,
se proceda a decretar la nulidad de un acto con base en una extralimitaciéon
competencial del Gobierno en funciones. Esta apreciacion doctrinal, por otra
parte, no niega que no haya sido asi en otros momentos y en otros lugares 117.
Lo cierto es que, desde la entrada en vigor de la Constitucion y hasta la fe-
cha, no ha habido ningtin pronunciamiento judicial relativo a este asunto.
Quizas se deba al escaso tiempo de vigencia de la Ley reguladora del Gobier-
no y a que desde la aprobacion de la misma s6lo han existido dos cambios de
Gobierno.

Un elemento importante que el Juez puede tomar en consideracion a la
hora de enjuiciar estos supuestos es el Informe que haya emitido el Consejo
de Estado. En efecto, dicho 6rgano como 6rgano consultivo del Gobierno esta
obligado por lo dispuesto en el articulo 2.1 de la Ley Organica 3/1980, de 22
de abril, del Consejo de Estado, a tener en cuenta «los aspectos de oportuni-
dad» de la medida que se pretende adoptar, lo que sin duda va a tener gran
importancia en estas situaciones de interin. A pesar de ser un informe pre-
ceptivo pero no vinculante y que tiene como destinatario prioritario al pro-
pio Gobierno, podra ser utilizado como un argumento de peso por los Tri-
bunales a la hora de enjuiciar la legalidad del acto.

116 Son de esta opinién A. Gallego Anabitarte y A. Menéndez Rexach, «Comentarios al articulo
97. Funciones del Gobierno», Comentarios a la Constitucion Espaiiola de 1978, cit., p. 111; L. Aguiar de
Luque, «La posicién del Gobierno cesante o en funciones en el ordenamiento constitucional espa-
foly, cit., p. 270. Este tltimo autor, consciente de la ambigliedad que supone el control judicial, abo-
ga por profundizar, precisamente por lo anterior, en fortalecer el control parlamentario del Gobier-
no en funciones.

117 E] control jurisdiccional de la actuacién del Gobierno en funciones tuvo gran importancia en
Francia. Como ha recordado M. A. Garcia Herrera («La continuidad del Gobierno Vascov, cit., p. 107)
«corresponde a la jurisprudencia francesa haber sentado una doctrina aprovechable en este tema rea-
firmando con todo vigor la juricidad de los limites y la realidad actuante de un ordenamiento que
responde con sanciones al desconocimiento de los limites juridicos que les afectan por los poderes ptibli-
cos.Ya en la Cuarta Republica la magistratura, realizando un desarrollo de los principios parlamenta-
rios, censuraba la extralimitacién del gabinete dimisionario y reclamaba, junto a posibles intervenciones
politicas e iniciativas de la Camara, la virtualidad de un control jurisdiccional de los actos del gobier-
no en precario, dando plena validez juridica a los limites insitos en el sistema basado en la relacién de
confianza. Con la decisiéon de 4 de abril de 1952 el Consejo de Estado anulaba un Decreto de 1946
en cuanto que consideraba que el Gobierno se tenia que reducir a la Administracién ordinaria.
Siguiendo la Gltima linea, en la Quinta Reptblica la Sentencia del Consejo de Estado de 19 de octu-
bre de 1962 reafirma la invalidez de los actos que excedan de la capacidad del Gobierno que se resu-
me una vez mas en al gestién de asuntos corrientes».
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VI. CONCLUSIONES

Sin animo de hacer de estas conclusiones un extracto o resumen de todo
lo que se ha dicho en las paginas anteriores, me gustaria comenzar por sefla-
lar el acierto que supuso dedicar el articulo 21 de la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno, al Gobierno en funciones.Y lo anterior a pesar de
que no existia una necesidad imperiosa derivada de los acontecimientos que
exigiera la regulacion inmediata de este drgano constitucional cuando el mis-
mo se encuentra en funciones. La practica constitucional desde la entrada en
vigor de la Constitucion y hasta la aprobacion de la Ley reguladora del Gobier-
no se ha caracterizado por la autorrestriccion de los sucesivos Gobiernos
mientras han permanecido en funciones. De ahi que se pueda afirmar, sin nin-
gun género de dudas, que, aunque tarde, dicha regulacion ha llegado a tiempo
por lo que pudiera pasar y no para poner remedio o para tratar de que no se
volviera a repetir lo que ya habia pasado. El estimar lo anterior como un
acierto del legislador debe partir de un presupuesto no compartido por un
sector —aunque minoritario— de la doctrina:la regulaciéon que ha acometido
el legislador acerca del Gobierno en funciones no es inconstitucional. O
dicho de otro modo, la Ley es el instrumento idéneo para el establecimiento
de limites competenciales al Gobierno en funciones, ya que, a pesar de no pre-
verse éstos en la Constitucion de forma explicita, si puede derivarse la exis-
tencia de los mismos de forma implicita.

La expresiéon «Gobierno en funciones» sugiere necesariamente limitacion,
abstencion, cautela. Sin duda, esta restriccion a la que se apela y que supone
un recorte en su ambito competencial, se produce debido al doble significa-
do que el cese del Gobierno tiene en un sistema parlamentario. Por un lado,
el cese del Gobierno supone la terminacion de su mandato con la consiguiente
puesta en marcha de los mecanismos para proceder a una nueva eleccion, pri-
mero de su Presidente y después del resto de sus miembros. Pero desde que
se produce el hecho que desencadena el cese hasta la toma de posesion del nue-
vo Gobierno transcurre un plazo de tiempo que, dependiendo de la causa de
cese, podra ser mas o menos dilatado. Pues bien, con el fin de dar respuesta a
esas situaciones de interin, se prevé en el articulo 101 de la Constitucién la
continuacién del Gobierno cesante hasta la toma de posesion del nuevo
Gobierno. Es obvio que en los Estados constitucionales actuales el Gobierno
ocupa un lugar central, sobre todo por el desarrollo de la clausula del Estado
social. En este sentido, resulta inimaginable el hecho de que todo el aparato
gubernamental desapareciera durante estos periodos. El objetivo y el fin alti-
mo que prescribe nuestra Constitucion al establecer la continuidad del Gobier-
no es evitar precisamente la paralizacion de todo el aparato gubernamental v,
por ende, las consecuencias catastroficas que ello acarrearia. Insisto, éste ha de
ser objetivo ultimo del Gobierno en funciones. Por otro lado, el cese del
Gobierno supone una quiebra, o cuanto menos una modificacion o afeccion
del vinculo que éste ha de mantener necesariamente con el Parlamento. El
Gobierno que cesa, en unos casos de forma mas explicita que en otros, ve rota
esa relacion fiduciaria. La conjuncién de ambas premisas —la finalidad y el fun-
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damento de la prorrogatio es asegurar la continuidad y la ruptura del vinculo fidu-
ciario con el Parlamento— sirven para explicar la restriccidon que sufre el cita-
do 6rgano constitucional en el ambito de sus competencias. Puede afirmarse,
por tanto, que legitimidad del Gobierno en estos momentos se ve modificada
cualitativamente.Y ello en nuestro Derecho positivo con independencia de la
causa desencadenante del cese. Efectivamente, la Ley del Gobierno da un tra-
tamiento idéntico a todos los Gobiernos cesantes, con la salvedad referida a una
especifica limitacion competencial prevista en el apartado 6 del articulo 21 de
la Ley del Gobierno !18. No obstante, se puede afirmar que el tratamiento es
practicamente homogéneo. Sin embargo, parece que no es lo mismo desde el
punto de vista del vinculo fiduciario al que me he referido anteriormente, un
Gobierno que cesa como consecuencia de la celebracion de elecciones gene-
rales —en las que ha podido ver aumentado el respaldo electoral— que otro
que cesa como consecuencia de la aprobaciéon de una mocion de censura o el
rechazo de una cuestiéon de confianza. El tratamiento generalizado que se hace
en la Ley, sin embargo, no me parece desacertado, ya que las diversas circuns-
tancias en las que se encuentre el Gobierno en funciones pueden resultar de
interés a la hora de analizar y controlar a posteriori la actuaciéon del mismo.
Una vez reconocida la necesaria limitacién del ambito competencial del
Gobierno en funciones, justificada por esa reorientacion de su legitimidad, que-
da pendiente una tarea ardua y dificil, cual es la normacidén de esos limites. Me
parece que son tres las opciones que puede barajar el legislador. Bien estable-
cer criterios generales tendentes a orientar la actuacion del Gobierno en fun-
ciones. O prohibir de forma expresa el ejercicio de determinadas atribuciones
que le corresponderian en una situacién de normalidad. La tercera opcidn, que
es por la que se ha decidido el legislador de 1997, es proceder a la combina-
cién de las dos anteriores. Asi, con caracter general se ha dispuesto que el
Gobierno en funciones debera actuar en los supuestos de ordinaria adminis-
tracion o, mas alla de los mismos, sélo cuando asi lo requiera la urgencia o el
interés general. En estos dos tltimos casos y por mandato legal, el Gobierno
debera acreditar de forma explicita la concurrencia de los mismos. Se trata de
conceptos juridicos indeterminados imposibles de determinar a priori y que
requeriran de analisis caso por caso. A pesar del terreno movedizo en el que
nos movemos, lo cierto es que el establecimiento de clausulas abiertas que
orienten la actuacidon del Gobierno en funciones no me parece desacertada.
Y ello porque el ambito competencial que ha de mantener el Gobierno en
funciones debe verse atemperado por el tiempo de duraciéon de la prorrogatio
asi como por la posicion de primacia que ocupa dicho 6rgano constitucional
en nuestro Estado. Asimismo se ha elaborado una lista —entiendo que cerra-

118 Se trata de la suspension de las delegaciones legislativas concedidas en el caso de que el cese se
produzca como consecuencia de la celebracion de elecciones generales. Sin embargo, la introducciéon
de tal limitacién ni responde ni es una concrecién de los principios y criterios que han de orientar
la actuacién del Gobierno en funciones cuando cesa como consecuencia de la celebracién de elec-
ciones generales. Asi, mas que una limitacion al Gobierno en funciones se trata de una garantia a favor
de las Cortes Generales en relaciéon con el ejercicio de la delegacién legislativa.
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da— de facultades expresamente prohibidas al Presidente del Gobierno en fun-
ciones y al Gobierno en funciones que no creo conveniente repetir a estas
alturas (apartados 4 y 5 de la Ley del Gobierno). Me parece que con el esta-
blecimiento de esta regulacion se ha pretendido por el legislador la consecu-
ci6én de varios objetivos. Por un lado, procurar que el Gobierno en funciones
deje de poner en marcha su proyecto politico partidista. Por otro, evitar que
una extralimitacion en la actuacion del Gobierno en funciones pueda condi-
cionar e hipotecar la politica del futuro Gobierno. También resulta interesan-
te el hecho de que se haya previsto de forma expresa en la Ley que uno de
los cometidos fundamentales del Gobierno en funciones sea facilitar el tras-
paso de poderes al nuevo Gobierno.

No puedo dejar de referirme al efecto mimético que el establecimiento
de limites asi como de criterios generales de actuacidon operada con respecto
al Gobierno en funciones en el ordenamiento estatal ha tenido en la mayo-
ria de las Comunidades Autonomas. Efectivamente, la aprobacion de la Ley
50/1997, del Gobierno, tuvo como consecuencia una proliferacion en el
ambito autonémico de normas reguladoras del ambito de actuaciéon del
Gobierno en funciones. Sin embargo, esa tendencia en los primeros afos del
nuevo siglo ha ido claramente en aumento en cuanto al establecimiento de
limites se refiere, que incluso afectan a la libertad del Presidente para confi-
gurar la estructura y composicion de su Gobierno. Me parece que este tipo
de regulaciones tan exhaustivas y limitadoras pueden obstaculizar la necesa-
ria capacidad de un Gobierno en funciones para dar respuesta a la multitud
de situaciones que se le pueden presentar en los casos en los que el periodo
de interin se prorrogue en exceso. En este sentido, lo que valoré como un acier-
to del legislador estatal en el inicio de estas conclusiones se convierte en cri-
tica en relaciéon con lo acaecido en algunas Comunidades Auténomas. S6lo
falta desear que esta tendencia no vaya en aumento.

Solo una cuestion quisiera resaltar en este momento en relacioén con las cau-
sas de cese previstas constitucionalmente —celebracion de elecciones gene-
rales, pérdida de la confianza parlamentaria y dimision o fallecimiento del
Presidente del Gobierno—.Y es que se echa de menos otra, que, de ocurrir,
pondria en serios apuros a los Servicios Juridicos del Estado. Me refiero sin duda
a los casos de desaparicion o de incapacidad permanente fisica o mental del
Presidente del Gobierno. En ambos casos parece que la solucion que se apun-
ta es la suplencia del Presidente del Gobierno en los términos previstos en el
articulo 13 de la Ley reguladora del Gobierno. Pero una suplencia sine die supo-
ne aceptar que se posibilitan en la Constitucion las investiduras implicitas, tesis
ésta que no comparto. Para evitar lo anterior, un sector de la doctrina aboga
por iniciar los mecanismos de exigencia de responsabilidad al ejecutivo, esto
es, al planteamiento de una mocién de censura o una cuestiéon de confianza,
con la finalidad de provocar el cese del Gobierno por una de las causas pre-
vistas en el articulo 101. Pero, ;a partir de qué momento se llevaria a cabo?,
¢al mes de iniciarse la suplencia, al afo, a los dos afios? Dicha tesis tampoco
puede mantenerse. Ademas de que seria dificil llegar a un acuerdo sobre el
momento en el que resultaria adecuado o necesario tal planteamiento, hay que
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senalar que los citados mecanismos estan previstos para exigir la responsabi-
lidad del Gobierno, desnaturalizandose su sentido al pretenderse su utilizacion
para otros fines. Otros autores entienden que lo mas adecuado seria la dimi-
si6n del Presidente del Gobierno. Pero ;y si ello no es posible por la situaciéon
en que se encuentra el Presidente? En fin, la conclusiéon es que ninguno de
los instrumentos previstos en la Constitucién y en la Ley podrian dar respuesta
en determinados casos. Por ello considero que seria adecuada una reforma que
diera una solucién al grave problema que se plantea y que pasa necesariamente
por considerar la incapacidad permanente o total como un supuesto de cese
del Gobierno. Otra cosa bien distinta es como y quién debe decretar la inca-
pacidad del Presidente. Pero ése es otro tema.

Por tltimo y con respecto al control del Gobierno en funciones, creo que
debe seguirse ejerciendo el que de ordinario corresponde a las Cortes Genera-
les. No comparto la opinion de aquellos que abogan por que las Cortes Gene-
rales abandonen toda cooperacion y colaboraciéon con el Gobierno en fun-
ciones.Y mucho menos con los que afirman que carece de sentido poner en
marcha mecanismos de control con el argumento de que no es posible duran-
te estos periodos poner en marcha los mecanismos para intentar derrocar al
Gobierno. Muy al contrario, creo que la ambigiiedad de los criterios que han
de orientar la actuacidn y abstencion del Gobierno en funciones, asi como las
diversas circunstancias que pueden concurrir en cada caso, hacen mas intere-
sante el control politico que el jurisdiccional.
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