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[. INTRODUCCION

El presente estudio quiere describir como ha evolucionado el Gobierno,
como organo constitucional, desde que entr6é en vigor la Constitucion de 1978.
Los 6rganos constitucionales estan regulados, en su estatuto juridico basico, en
las Constituciones pero es evidente que dicha regulacion no se puede agotar en
la mera Constitucion pues ésta ha complementarse con normas de rango ya le-
gal ya reglamentario. Conforme a esa normativa de desarrollo, cualquier 6rga-
no del Estado puede evolucionar en direcciones muy diversas pues los pre-
ceptos constitucionales, al menos en esta materia, nunca son tan cerrados
como para impedir regulaciones y configuraciones alternativas siempre dentro
del marco de la Constitucion.

* El presente trabajo es la version escrita de la Ponencia que presenté en el II Congreso de la
Asociacion de Constitucionalistas de Espafa que se celebrd en Cordoba el 25 de septiembre de
2003.
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propuesta del Presidente del Gobierno...») para atribuir la autorizacion de su
convocatoria al Gobierno a propuesta de su Presidente (articulo 2.2).

Y otro tanto puede decirse de la Ley Organica 6/1980, de 1 de julio, por la
que se regulan los criterios basicos de la Defensa Nacional y la Organizacion
Militar, cuya inicial redaccion® repartia las complejas competencias de defensa
entre el Presidente, la Junta de Defensa Nacional y el Ministro de Defensa, de
manera que el Presidente quedaba desposeido de importante atribuciones
como la ordenacion y coordinacion de la politica de defensa o la formulacion
de la politica militar.

Frente a este debilitamiento de la posicion del Presidente del Gobierno el
proyecto de Ley Organica del Gobierno, de la Administracion y de la Funcién
Puablica le dedicaba todo un Capitulo, el II, que era un compendio, muy bien
elaborado, de lo que puede hacer un Presidente conforme al régimen de can-
ciller. La retirada del proyecto de ley cuando se tramitaba en el Congreso reve-
la el debilitamiento de los dos Presidentes provenientes de la Union del Centro
Democratico quienes carecian de fuerza en el seno de su partido y esta debili-
dad se proyectd en la normativa vigente.

Al no aprobarse una Ley que regulara el Gobierno de acuerdo con los prin-
cipios constitucionales, la vieja Ley de Régimen Juridico de la Administracion
del Estado hubo de interpretarse conforme a la Constitucion lo que, por las ra-
zones apuntadas mas arriba, no reforzaba el principio de canciller.

C) ORGANIZACION DEL GOBIERNO?. Como seguia vigente la Ley de Régimen
Juridico de la Administracion del Estado, la estructura del Gobierno seguia so-
metida a la reserva de ley establecida en el articulo 2 de esta norma, si bien este
principio se modulaba por la deslegalizacion a favor del Consejo de Ministros
que habia establecido el articulo 26 del Real Decreto-ley 18/1976, de 8 de oc-
tubre, sobre medidas econémicas. Evidentemente, cabia otro modelo pues el ya
citado proyecto de ley organica del Gobierno, de la Administracion y de la Fun-
cion Publica ya otorgaba al Presidente la competencia de crear y extinguir Mi-
nisterios [articulo 6.D)] pero en esa etapa de transicion todavia no habia otro
margen juridico que el de la deslegalizacion a favor del Consejo de Ministros,
que era una avance respecto al modelo pseudo-parlamentario de 1957. El Gni-
co ambito de actuacion propio del Presidente sobre la organizacion del Go-
bierno fue el nombramiento, conforme al articulo 100 de la Constitucion, de Vi-
cepresidentes del Gobierno y de Ministros sin Cartera, con lo que podia incidir,
limitadamente, en la estructura gubernamental.

Si de la organizacién ministerial pasamos a las Comisiones Delegadas del
Gobierno hay que senalar que en un principio no vari6 su régimen juridico y

26 Como veremos mds adelante, en el periodo correspondiente al Gobierno del Presidente
Gonzilez se reformoé sustancialmente la Ley Organica 6/1980, de 1 de julio, a fin de reforzar al Pre-
sidente y acentuar la funcion consultiva, y no directiva, de la Junta de Defensa Nacional.

27 Para este primer periodo, véase Luis MARTIN REBOLLO: «Ante la reforma administrativa:
los Ministros y otros miembros del Gobierno», Documentacion Administrativa, nGm. 188, octubre-
diciembre 1980, pags. 233-346.
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hasta se crearon las de Politica Exterior (Real Decreto 2192/1979, de 14 de agos-
to), la de la Administracion Publica (Real Decreto 1522/1980, de 18 de julio) y la
de Politica Autonémica (Real Decreto 2237/1980, de 26 de septiembre). Sin em-
bargo, ya con la Presidencia de Calvo-Sotelo se dict6 el Real Decreto 3234/1981,
de 29 de diciembre, por el que reestructuran las Comisiones Delegadas del Go-
bierno, que, amparandose en la Ley de Régimen Juridico de la Administracion
del Estado, las redujo a cinco (Politica Exterior, Seguridad del Estado, Asuntos
Econémicos, Politica Autondmica y Politica Educativa, Cultural y Cientifica).

D) ESTATUTO DE LOS MIEMBROS DEL GOBIERNO. La Constitucion establecié en su
articulo 98.1 que el Gobierno esta compuesto del Presidente, de los Vicepresi-
dentes, si los hubiere, de los Ministros y de los demis miembros que esta-
blezca la ley®. El proyecto de ley orginica de 1980 ya extendia la condicion de
miembro del Gobierno a los Secretarios de Estado (aunque sin formar parte del
Consejo de Ministros) pero al retirarse dicho proyecto el estatuto de los miem-
bros del Gobierno se mantuvo tal como estaba en el periodo anterior a la pro-
mulgacion de la Constitucion salvo en un punto que veremos a continuacion.
Es decir, siguio vigente el estatuto configurado a partir del articulo 2.1 de la Ley
de Régimen Juridico de la Administracion del Estado y del Decreto-Ley de 13 de
mayo de 1955 en cuanto a incompatibilidades. Incluso siguieron vigentes el De-
creto de 23 de enero de 1941 sobre pases gratuitos en la compaiia aérea de
bandera y las Ordenes del Vicepresidente de 28 de junio 8 de julio de 1939 que
regulaban el uniforme oficial de los Ministros y de los Subsecretarios.

El Ginico cambio relevante que se produjo en este ambito fue en el nuevo
régimen de los haberes pasivos de los Ministros. Por un lado, la Ley 42/1979, de
29 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1980, «congeld» las
pensiones de aquellos ex-Ministros que percibieran remuneraciones de cual-
quier Administracion Puablica (articulo 13.6). Y, de otra parte, conforme al arti-
culo 10.5 de la Ley 74/1980, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para 1981, se establecidé que los Ministros percibirian a su cese, en lugar
de una pension vitalicia, una pension indemnizatoria igual a la dozava parte del
ochenta por ciento de sus retribuciones durante un plazo similar al que hubie-
ran desempenado su cargo, con un maximo de veinticuatro meses.

Por altimo, el articulo 102 establecio el fuero especial de los miembros del
Gobierno tanto para su enjuiciamiento ante la Sala de lo Penal del Tribunal Su-
premo como para su acusacion por ciertos delitos®.

28 Sobre el articulo 98 de la Constitucion, véase Manuel ALBA: «Articulo 98. Composicion y
estatuto del Gobierno», en Oscar ALZAGA (dir): Comentarios a la Constitucion Espariola de
1978, Cortes Generales-Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1998, t. VII, pags. 209-244.

29 Luis Maria DIEZ-PICAZO: La responsabilidad penal de los miembros del Gobierno, Centro
de Estudios Constitucionales, Madrid, 1996; Antonio OBREGON: La responsabilidad criminal de los
miembros del Gobierno: andlisis del articulo 102 de la Constitucion espaiiola, Civitas-Universidad
Pontificia de Comillas, Madrid, 1996; Gonzalo RODRIGUEZ MOURULLO: «Articulo 102. Criterios
para la exigencias de responsabilidad criminal al Presidente y demas miembros del Gobierno», en
en Oscar ALZAGA (dir.): Comentarios a la Constitucion Espanola de 1978, cit., Madrid, 1998, t. VII,
pags. 369-379; Rosario GARCIA MAHAMUT: La responsabilidad penal de los miembros del Go-
bierno en la Constitucion, Tecnos, Madrid, 2000.
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E) ORGANOS DE APOYO AL GOBIERNO Y A SUS MIEMBROS. En este epigrafe seguimos
utilizando la expresion «6rganos de apoyo» con un alcance amplio, tal como lo hi-
cimos en al apartado que describe la situacion anterior a 1978. Por consiguiente,
empezaremos con la Comision de Subsecretarios, cuyo régimen juridico y practi-
ca politico-administrativa no experimentd ninglin cambio significativo. S6lo po-
demos afiadir a esta caracterizacion que la Comision de Subsecretarios, presidida
de facto por el Secretario de Estado de Seguridad, actué como Gobierno durante
las horas del 23 y 24 de febrero de 1981 cuando el Gobierno estaba secuestrado.

Como o6rgano de apoyo al Gobierno en su conjunto y dentro del Ministerio
de la Presidencia, el Real Decreto 1178/1980, de 13 de junio, por el que se crean
y suprimen determinados 6rganos en la Administracion Central del Estado, re-
cre6 la Subsecretaria del Departamento que habia sido suprimida en 1977,
como vimos anteriormente. Ademas, unos pocos dias antes, el Real Decreto
1049/1980, de 6 de junio, por el que se reordena la adscripcion de determinados
organos de la Administracion Central del Estado, atribuy6 al Ministro Adjunto al
Presidente encargado de la Coordinacion Legislativa las funciones de coordina-
cion legislativa y de relaciones con las Cortes si bien, el Real Decreto 325/1981,
de 6 de marzo, por el que se reestructuran determinados organos de la Admi-
nistracion del Estado, reorganiz6 la Secretaria de Estado para las Relaciones
con las Cortes haciéndola depender del Ministro de la Presidencia.

Y en cuanto 6rganos de apoyo al Presidente con rango ministerial se nombro
(Real Decreto 1797/1980, de 8 de septiembre) un Ministro Adjunto al Presidente
lo cual inici6 la practica de crear 6rganos unipersonales cuyas funciones no que-
dan plasmadas en los Decretos de nombramiento. En este caso se dicté un mes
después un Real Decreto, el 1998/1980, de 3 de octubre, que al menos aclaré una
de sus funciones que era la tener adscrito el Centro de Estudios Constitucionales.
Y el Secretario General que estaba adscrito a este Ministro Adjunto se transformo,
en virtud, del Real Decreto 325/1981, de 6 de marzo, por el que se reestructuran
determinados 6rganos de la Administracion del Estado, en el titular de la Secre-
taria General de la Presidencia que, a pesar de su denominacion, pas6 a depender
del Ministro de la Presidencia con las mismas responsabilidades del antiguo Mi-
nistro Adjunto. No vario, en cambio, el régimen juridico del Gabinete del Presi-
dente que estaba regulado por el Real Decreto 2158/1978, de 1 de septiembre.

F) ATRIBUCIONES DEL GOBIERNO. Vigente la Ley de Régimen Juridico de la Ad-
ministracion del Estado de 1957, las atribuciones del Gobierno no experimen-
taron ninguna variacion.

G) REGLAS DE FUNCIONAMIENTO. Las dnstrucciones para la tramitacion de
asuntos del Consejo de Ministros» siguieron vigentes sin que se advierta ningtin
cambio significativo. Lo mas destacable fue la reiteracion del secreto de las de-
liberaciones en las reuniones del Consejo de Ministros a través del modestisimo
Real Decreto 707/1979, de 5 de abril, por el que se establece la féormula de ju-
ramento en cargos y funciones piblicas®.

30 Sobre el funcionamiento del Consejo de Ministros en la época, Leopoldo CALVO-SOTELO:
Memoria viva de la transicion, Plaza § Janés, Madrid, 1990, pags. 173-189.
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H) GOBIERNO EN FUNCIONES. Constitucionalizado éste a través del articulo
101.2, actud como tal tras la dimision del Presidente Suarez y tras la celebracion
de las elecciones de 28 de octubre de 1982. Sin embargo, ni se dicté una norma
que contemplara su régimen juridico ni tampoco se formalizd el paso a la situa-
cion de Gobierno en funciones pues solo al constituirse el primer Gobierno
constitucional del Presidente Suarez se publico el cese de los miembros del an-
terior Gobierno®'. Y lo mismo ocurri6é al dimitir el propio Presidente Suirez cuyo
cese y el de sus Ministros solo se publico al elegirse al Presidente Calvo-Sotelo®.

I CONCLUSIONES SOBRE EL GOBIERNO CONSTITUCIONAL DE LA UNION DEL CENTRO
DeMocrATICO. Un periodo politicamente inestable en el que se produjo la di-
mision de un Presidente, el intento de un golpe de Estado y, como remate, la
crisis del partido mayoritario, no podia dar lugar a una regulacion sosegada del
organo Gobierno. La retirada del proyecto de ley organica del Gobierno, de la
Administracion y de la Funcion Pablica de 1980 es un ejemplo adicional de esta
situacion aunque denota también que en el Gobierno del Presidente Suirez ha-
bia sensibilidad sobre estas cuestiones.

Lo cierto es que no se pudo ir mas adelante porque bajo la tension dog-
matica principio de canciller/principio departamental estaba la tension politica
de dos Presidentes del Gobierno (Suarez y Calvo-Sotelo) con débiles apoyos en
su partido que no podian ejercer el doble liderazgo gubernamental y partidista.
La multitud de Decretos de organizacion gubernamental apuntan esa debilidad.

Se explica asi que se mantuviera vigente la delegacion establecida en el ar-
ticulo 26 del Real Decreto-ley 18/1976, de 8 de octubre, que permitia ir sosla-
yando la anacronica reserva de ley que regia la organizacion del Gobierno,
pero sin una nueva Ley, el periodo fue de transicion, normativa y politica.

IV. EL GOBIERNO DESDE DICIEMBRE DE 1982 HASTA ABRIL
DE 1997

Este periodo abarca toda la presidencia de Felipe Gonzalez y ano y medio
de la presidencia de José Maria Aznar®. La cronologia no es arbitraria pero no

31 Real Decreto 712/1979, de 5 de abiril, por el que se dispone el cese en sus funciones de los
Vicepresidentes del Gobierno, y Real Decreto 713/1979, de 5 de abril, por el que se dispone el cese
en sus funciones de los miembros del Gobierno, versus Real Decreto 710/1979, de 5 de abril, por el
que se nombra Vicepresidente del Gobierno a don Fernando Abril Martorell, y Real Decreto
711/1979, de 5 de abiril, por el que se nombran Ministros.

32 Real Decreto 249/1981, de 25 de febrero, por el que se formaliza el fin de las funciones
como Presidente del Gobierno de dos Adolfo Suiarez Gonzilez, y Real Decreto 250/1981, de 25 de
febrero, por el que se nombra Presidente del Gobierno a don Leopoldo Calvo-Sotelo y Bustelo.

33 Para este periodo, uno de los mejores trabajos es el de José LOPEZ CALVO: Organizacion
y funcionamiento del Gobierno, Tecnos, Madrid, 1996. También son de gran interés los trabajos de
Luis LOPEZ GUERRA: «La posicién constitucional del Gobierno», en la obra colectiva Gobierno y
Administracion en la Constitucion, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1988, vol. I, pags. 15-33;
«Funciones del Gobierno y direccion politicar, Documentacion Administrativa, nim. 215, julio-sep-
tiembre 1988, pags. 15-40; y «La regulacion constitucional del Gobierno y las funciones guberna-
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basa en razones estrictamente partidistas (el partido que apoyaba al Gobierno)
sino juridica (el modelo de Gobierno) pues se inicia con el Real Decreto-Ley
22/1982, de 7 de diciembre, sobre medidas urgentes de reforma administrativa,
dictado en la primera reunion del Consejo de Ministros que presidio el Presi-
dente Gonzalez, y acaba con la promulgacion de la Ley 6/1997, de 14 de abril,
de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado,
que, como se verd, supone un cambio normativo extraordinario. Es cierto que
el Real Decreto-Ley 22/1982, de 7 de diciembre, no aportd grandes novedades
tanto por su contenido como por su escasa vigencia temporal (nueve meses)
pero el mero hecho de dictar un Decreto-Ley asumiendo (y al propio tiempo
modulando) la reserva legal de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion
del Estado de 1957, comporta un cierto cambio de filosofia respecto a todo el
periodo anterior, lo cual justifica utilizar esta norma como hito cronolégico.

A) Fuentes*. Si al hablar de las fuentes que disciplinaban el Gobierno en el
periodo 1978-1982 deciamos que seguia vigente el nacleo central del primer
periodo, esto es, la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado de
26 de julio de 1957, ahora hay que volver a repetirlo pues solo fue derogada
por la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno en 1997.

— Real Decreto-Ley 22/1982, de 7 de diciembre, sobre medidas urgentes de re-
forma administrativa, que constituye una norma completa pero puntual sobre la
estructura del Gobierno. Es una norma relevante tanto por su filosofia, franca-
mente anticuada, como por su contenido organizativo asi como por el hecho de
haber sido recurrida ante el Tribunal Constitucional, el cual declar6 su plena
constitucionalidad en la sentencia 60/1986, de 20 de mayo.

— Real Decreto 3773/1982, de 22 de diciembre, por el que se determina la es-
tructura organica de la Presidencia del Gobierno. Es la primera ordenacion
completa y rigurosa de la Presidencia como conjunto organico a partir de una
primera regulacion contenida en el articulo 3 del Real Decreto-Ley 22/1982, de
7 de diciembre. Fue a su vez desarrollado por la Orden del Ministro de la Pre-
sidencia de 27 de abril de 1983 y complementado por el Real Decreto
2100/1983, de 4 de agosto, por el que se completa la estructura organica de la
Secretaria del Presidente del Gobierno, que creo la Jefatura de Medios Opera-
tivos de la Presidencia del Gobierno.

— Real Decreto 3775/1982, de 22 de diciembre, por el que se establece la estruc-
tura y régimen de personal de los Gabinetes de los Ministros y Secretarios de Es-
tado, de conformidad con lo establecido en el articulo 6 del Real Decreto-Ley
22/1982, de 7 de diciembre. Fue reformado por el Real Decreto 68/1994, de 21

mentales» en Antoni MONREAL (ed.): La division de poderes: el Gobierno, Institut de Ciéncies Po-
litiques i Socials, Barcelona, 2000, pags. 9-29. Por tltimo, Alfredo GALLEGO ANABITARTE y Angel
MENENDEZ REXACH: «Articulo 97. Funciones del Gobierno», en Oscar ALZAGA (dir.): Comentarios
a la Constitucion Espariola de 1978, cit., pags. 41-208;

34 Ademis de las disposiciones citadas aqui, en la obra dirigida por Luis AGUIAR DE LUQUE
y Javier GARCIA FERNANDEZ Constitucion espariola y Leyes Politicas (Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales-Boletin Oficial del Estado, Madrid, 1997, pags. 856-857) se encuentra una si-
nopsis de las principales Leyes que atribuyen competencias al Consejo de Ministro, la mayoria de
las cuales siguen vigentes.
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de enero. Es la primera norma moderna que regula los 6rganos de apoyo a los
miembros del Gobierno.

— Real Decreto 2099/1983, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Ordena-
miento General de Precedencias en el Estado. Es la primera norma posconsti-
tucional que ordena la posicion protocolaria del Gobierno. Se complementd
con el Real Decreto 834/1984, de 11 de abiril, por el que se aprueba el Regla-
mento de Honores Militares, y con la Orden circular nim. 3135 de 13 de sep-
tiembre de 1989, del Subsecretario de Asuntos Exteriores, sobre precedencias en
las Representaciones Diplomaticas y Oficinas Consulares en el exterior, y en el
Ministerio de Asuntos Exteriores. Se complementd temporalmente con el Real
Decreto 366/1992, de 10 de abril, sobre Precedencias en los Actos de la Expo-
sicion Universal de Sevilla 1992.

— Real Decreto 2100/1983, de 4 de agosto, por el que se completa la estructura
organica de la Secretaria del Presidente.

— Real Decreto 2101/1983, de 4 de agosto, por el que se crea la Jefatura de Pro-
tocolo del Estado.

— Real Decreto 2102/1983, de 4 de agosto, por el que se establece el Estatuto de
los ex-Presidentes del Gobierno. Es la primera norma que, con alcance muy li-
mitado, pretendia otorgar un minimo estatuto protocolario y administrativo a los
antiguos Presidentes.

— Ley 10/1983, de 16 de agosto, de Organizacion de la Administracion Central del
Estado. Es la Ley que quiso organizar el Gobierno sin separarse de los criterios
pegados al principio de legalidad que venian del franquismo.

— Instrucciones para la tramitacion de asuntos del Consejo de Ministros y de la Co-
misién General de Subsecretarios aprobadas por Acuerdo del Consejo de Mi-
nistros de 16 de noviembre de 1983.

— Ley 25/1983, de 26 de diciembre, sobre incompatibilidades de altos cargos,
que ademas de establecer este régimen sirvidé para dar una definicidon positiva
de alto cargo. Se complement6 con el Real Decreto 222/1990, de 16 de febrero,
de creacion del Registro de Intereses de Altos Cargos. Fue reformada por la Ley
9/1991, de 22 de marzo, y en su desarrollo se dictd el Real Decreto 571/1992, de
29 de mayo, de los registros de Intereses de Altos Cargos.

— Ley Orgénica 1/1984, de 5 de enero, de reforma de la Ley Orgénica 6/1980, de
1 de julio, por la que regulan los criterios basicos de la Defensa Nacional y la
Organizacion Militar, que permitié reequilibrar la posicion del Presidente del
Gobierno como director efectivo de la politica de defensa.

— Ley 30/1984, de 2 de agosto, de reforma de la Funcion Publica. Ademads de se-
falar al Gobierno como 6rgano que dirige la politica de personal y ejerce la
funcion ejecutiva y la potestad reglamentaria®®, esta Ley creo la situacion ad-
ministrativa de servicios especiales a la que pasan los funcionarios cuando
sean nombrados miembros del Gobierno, altos cargos del mismo o presten
servicios en los Gabinetes de la Presidencia o de los Ministros o Secretarios de
Estado.

— Real Decreto 530/1985, de 8 de abril, por el que se determina la estructura or-
ganica basica del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y se suprimen deter-
minados Organismos autbnomos del Departamento. Tiene la particularidad de

35 Definicion muy académica que traslada a la funcién publica las diversas potestades des-
critas en el articulo 97 de la Constitucion.
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ser el primer Decreto de estructura organica de un Ministerio que adscribe la Se-
cretarfa General Técnica a la Subsecretaria.

— Ley 46/1985, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1986. El articulo 70 de esta Ley inici6 la practica de deslegalizacion de la es-
tructura del Gobierno a favor, no del Consejo de Ministros, sino del propio Pre-
sidente. Hasta que se aprobd la primera de las llamadas Leyes de Acompana-
miento en 1994 todos los afios se introdujo un precepto similar®. Ademas, esta
Ley inici6 otra practica de gran trascendencia para el estatuto de los miembros
del Gobierno cual es la publicacion de las retribuciones de los altos cargos, des-
de el Presidente del Gobierno hasta los Directores Generales, que de esta ma-
nera adquirieron caracter pablico (articulo 12). A partir de esta Ley, todas las de
Presupuestos Generales del Estado contendrdn un precepto similar®.

— Real Decreto 1519/1986, de 25 de julio, de reestructuracion de Departamentos
ministeriales. Es el primer Decreto dictado por el Presidente del Gobierno sin
pasar por el Consejo de Ministros. Ademas, atribuy6 la presidencia de la to-
davia llamada Comision General de Subsecretarios al Vicepresidente del Go-
bierno.

— Real Decreto 1794/1086, de 29 de agosto, por el que se reestructuran determi-
nados 6rganos de la Presidencia del Gobierno, que adscribié organicamente al
nuevo Ministerio de Relaciones con las Cortes y de la Secretaria del Gobierno
las unidades de la Secretaria General de la Presidencia.

— Real Decreto 1981/1986, de 25 de septiembre, sobre reorganizacion parcial
del Ministerio de Relaciones con las Cortes y de la Secretaria del Gobierno.

— Real Decreto 2639/1986, de 30 de diciembre, por el que se crea la Comision De-
legada del Gobierno para situaciones de crisis.

— Ley 21/1986, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1987, atribuy6 al Ministerio de Relaciones con las Cortes y de la Secretaria del
Gobierno la competencia para el reconocimiento de la pension indemnizatoria
de los miembros del Gobierno (Disposicion adicional quinta, cuatro).

— Real Decreto 138/1987, de 30 de enero, por el que se crea la Jefatura de Proto-
colo de la Presidencia del Gobierno.

— Real Decreto 139/1987, de 30 de enero, por el que se reestructura la Jefatura de
Seguridad de la Presidencia del Gobierno.

— Real Decreto 163/1987, de 6 de febrero, por el que se crea la Direccion de In-
fraestructura y Seguimiento para Situaciones de Crisis.

36 Disposicion Final Quinta de la Ley 21/1986, de 23 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1987; Disposicion Final Séptima de la Ley 33/1987, de 23 de diciembre, de Pre-
supuestos Generales del Estado para 1988; Disposicion Final Octava de la Ley 37/1988, de 27 de di-
ciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1989; Disposicion Final Segunda de la Ley
4/1990, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para 1990; Disposicion Final Segun-
da de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1991; Dis-
posicion Final Tercera de la Ley 31/1991, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para 1992; Disposicion Final Segunda de la Ley 38/1992, de 29 de diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 1993; y Disposicion Final Primera de la Ley 21/1993, de 29 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para 1994.

37 Este articulo se complementa con el Anexo I («Retribuciones de los Altos Cargos del Go-
bierno de la Naciéon y de la Administracion General del Estado») que contienen las Instrucciones
para la elaboracion de las néminas que aprueba anualmente la Secretaria de Estado o Secretaria Ge-
neral de Presupuestos.
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— Texto refundido de la Ley de Clases Pasivas del Estado, aprobada por Real
Decreto Legislativo 670/1987, de 30 de abril. En su articulo 51.1 se establece el
nuevo régimen de los miembros del Gobierno.

— Real Decreto 632/1987, de 8 de mayo, sobre organizacion de la Administracion
del Estado en el exterior.

— Acuerdo del Consejo de Ministros de 9 de octubre de 1987 por el que se modi-
fican las Instrucciones para la tramitaciéon de asuntos del Consejo de Ministros y
de la Comision General de Subsecretarios, aprobadas por Acuerdo del Consejo
de Ministros de 16 de noviembre de 1983.

— Real Decreto 727/1988, de 11 de julio, de reestructuracion de Departamentos
ministeriales, que cred los Ministerios de Asuntos Sociales y del Portavoz del
Gobierno.

— Real Decreto 557/1989, de 19 de mayo, por el que se delega en la Comisiéon De-
legada del Gobierno para Asuntos Econémicos el examen de la memoria ex-
plicativa en materia de politica de incentivos regionales.

— Ley 17/1989, de 19 de julio, reguladora del régimen del Personal Militar Profe-
sional, que contiene varios preceptos que describen los 6rganos superiores
de la funcién militar (articulos 5 a 9).

— Real Decreto 1481/1989, de 15 de diciembre, por el que se modifica el Real De-
creto 3773/1982, de 22 de diciembre, por el que se determina la estructura or-
ganica de la Presidencia del Gobierno. Aunque formalmente es solo una refor-
ma del de 1982, en la practica establece una planta casi nueva.

— Acuerdo del Consejo de Ministros de 29 de diciembre de 1989 por el que se
aprueban las Instrucciones para la tramitacion de asuntos en los 6rganos cole-
giados del Gobierno, texto refundido.

— Real Decreto 423/1990, de 30 de marzo, por el que se crea la Comision Delega-
da del Gobierno para los Juegos Olimpicos de Barcelona de 1992. Fue suprimi-
da por el Real Decreto 1621/1992, de 29 de diciembre.

— Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1991, que en su articulo 33.2 establecio el derecho a percibir el complemento
retributivo de Director General a los funcionarios que hayan ocupado un alto
€argo.

— Real Decreto 298/1991, de 12 de marzo, de reestructuracion de Departamentos
ministeriales, que cre6 los Ministerios de Obras Publicas y Transportes, y de In-
dustria, Comercio y Turismo.

— Real Decreto 716/1991, de 3 de mayo, por el que se crea la Secretaria General
de Coordinacion y Servicios de la Presidencia del Gobierno.

— Real Decreto 405/1992, de 24 de abiril, por el que se regula el Estatuto de los Ex
Presidentes del Gobierno. Es la norma, todavia vigente, que da una regulacion
definitiva a los ex-Presidentes del Gobierno.

— Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Pablicas y del Procedimiento Administrativo Coman?®.

— Ley 39/1992, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1993, cuya Disposicion Adicional Vigésima Segunda extendi6 a los conyuges e
hijos de los Ministros el régimen de clases pasivas establecido en la Ley 74/1980,
de 29 de diciembre.

38 Algunos preceptos de esta Ley fueron recurridos ante el Tribunal Constitucional quien, en
su sentencia 50/1999, de 6 de abril, declar6 inconstitucionales varios articulos.
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— Real Decreto 1173/1993, de 13 de julio, de reestructuracién de Departamentos

ministeriales, que cred los Ministerios de Obras Publicas, Transportes y Medio
Ambiente, de Industria y Energia, de Comercio y Turismo, y de Asuntos Socia-
les, y recre6 el Ministerio de la Presidencia.

Real Decreto 1486/1993, de 3 de septiembre, por el que se determina la es-
tructura organica basica del Ministerio de la Presidencia.

Real Decreto 907/1994, de 5 de mayo, de reestructuracion de Departamentos
ministeriales, que cred el Ministerio de Justicia e Interior.

Ley 42/1994, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y de Or-
den Social. La importancia (durante varios afios muy relevante) de esta norma a
efectos de la regulacion del Gobierno estriba en su articulo 75 que reiter la au-
torizacion anual a favor del Presidente del Gobierno para modificar la estructura
del Gobierno por si mismo pero ya con alcance temporal indefinido.

Ley 11/1995, de 11 de mayo, reguladora de la utilizacion y control de los cré-
ditos destinados a gastos reservados.

Ley 12/1995, de 11 de mayo, de Incompatibilidades de los Miembros del Go-
bierno de la Nacion y de los Altos Cargos de la Administracion General del Es-
tado, que establecid un régimen mas severo del que se establecio en 1983. Fue
desarrollada por el Real Decreto 1410/1995, de 4 de agosto, por el que se re-
gulan los registros de actividades y de bienes y derechos patrimoniales de los al-
tos cargos.

Real Decreto 1161/1995, de 7 de julio, sobre medidas de reorganizacion adminis-
trativa. Bajo esta inocua denominacion, este Decreto, dictado por el Presidente
Gonzalez tras la dimision del Vicepresidente Serra, atribuye a él mismo la presi-
dencia de las Comisiones Delegadas del Gobierno y de la Comision General de
Secretarios de Estado y Subsecretarios.

Real Decreto 1162/1995, de 7 de julio, de delegacion de la presidencia de la Co-
mision Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos. Esta disposicion trae
causa de la anterior y, tras la auto-atribucion del Presidente de la presidencia de
la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos, queda delegada
en el Ministro de Economia y Hacienda.

Real Decreto 1163/1995, de 7 de julio, de delegacion de la presidencia de la Co-
mision Delegada del Gobierno para Politica Autondmica. Esta disposicion tam-
bién trae causa de la auto-atribucion del Presidente de la presidencia de las Co-
misiones Delegadas del Gobierno que en el caso de la de Politica Autonémica,
se delega en el Ministro de para las Administraciones Publicas.

Real Decreto 1164/1995, de 7 de julio, de delegacion de la presidencia de la Co-
mision General de Secretarios de Estado y Subsecretarios. Al igual que las dos
anteriores, esta disposicion se dicta tras la auto-atribucion del Presidente de la
presidencia de la misma Comision General que en este supuesto se delega en el
Ministro de la Presidencia.

Real Decreto 1455/1995, de 1 de septiembre, sobre suplencia del Presidente del
Gobierno. Este curioso Decreto se dicta, como se sefiala en su preambulo,
cuando se descubre que la Ley 10/1983, de 16 de agosto, no contemplaba la su-
plencia del Presidente del Gobierno en los casos en que la Vicepresidencia es-
tuviera vacante.

Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Codigo Penal, cuyos articulos
503 y 504 tipificaban los delitos contra el Consejo de Ministros.

Real Decreto 758/1996, de 5 de mayo, de reestructuracion de Departamentos
ministeriales.
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— Real Decreto 759/1996, de 5 de mayo, de creacion de Vicepresidencias del
Gobierno.

— Real Decreto 838/1996, de 10 de mayo, por el que se reestructura el Gabinete y
la Secretaria general de la Presidencia del Gobierno.

— Real Decreto 839/1996, de 10 de mayo, por el que se establece la estructura or-
ganica basica de los Ministerios de Asuntos Exteriores, de Justicia, de Defensa,
de Fomento, de Trabajo y Asuntos Sociales, de Industria y Energia, de Agricul-
tura, Pesca y Alimentacion, de Administraciones Publicas, de Sanidad y Consu-
mo, y de Medio Ambiente. De este extenso Decreto lo mas relevante es su arti-
culo 12 que regula la composicion de los Gabinetes.

— Real Decreto 1139/1996, de 24 de mayo, por el que se determina la composi-
cion de la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos.

— Instrucciones para la tramitacion de asuntos de los 6rganos colegiados del Go-
bierno, aprobadas por Acuerdo del Consejo de Ministros de 26 de julio de
1996.

— Real Decreto 1891/1996, de 2 de agosto, de estructura orgdnica basica del Mi-
nisterio de la Presidencia.

— Real Decreto 285/1997, de 28 de febrero, por el que se crea la Comision Dele-
gada del Gobierno para Asuntos Culturales.

— Ley 2/1997, de 13 de marzo, por la que se regula la Conferencia para Asuntos
Relacionados con las Comunidades Europeas.

Esta mis que extensa relacion de normas (que no incluye la gran cantidad
de Leyes que atribuyen funciones especificas al Gobierno) denota una voluntad
de organizar el Gobierno y su accidn, especialmente en el ambito organico.
Esta voluntad, si embargo, no siempre fue acompanada del éxito pues la Ley
10/1983, de 16 de agosto, de Organizacion de la Administracion Central del Es-
tado, constituyd una solucion pobre y, sobre todo, poco operativa como lo
prueba la casi inmediata deslegalizacion de la estructura gubernamental que
hubo que introducir a partir de la Ley 16/1985, de 27 de diciembre, de Presu-
puestos Generales del Estado para 1986, mediante una formula inteligente
que, no sin ignorancia, fue criticada por inconstitucional.

El segundo fracaso, similar al que se dio durante los Gobiernos de la
Unidn del Centro Democratico pero sin la carga politica que lo inspir6, lo sufrio
el Gobierno del Presidente Gonzalez cuando, en dos ocasiones, no logrd ver
aprobada en sede parlamentaria una Ley reguladora del Gobierno. Tras el
cambio de Gobierno de marzo de 1991 el nuevo Ministro para las Administra-
ciones Publicas, Juan Manuel Eguiagaray, culminé los trabajos que se habian
preparado en la etapa en que dicha cartera fue desempenada por Joaquin Al-
munia y elevo al Consejo de Ministros sendos proyectos de Ley del Gobierno y
de la organizacion y funcionamiento de la Administracion. Aquellos primeros
proyectos no pasaron del Consejo de Ministros a causa de la resistencia de mu-
chos Ministerios que en el fondo preferian seguir actuando sin cambios. Pero
en la Gltima legislatura del Presidente Gonzalez, siendo Ministro de las Admi-
nistraciones Publicas Joan Lerma, y tras varias deliberaciones en el Consejo de
Ministros y en la Comision General de Secretarios de Estado y Subsecretarios, el
Gobierno acab6 remitiendo a las Cortes el Proyecto de Ley Reguladora del
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Gobierno® y el Proyecto de Ley de Organizacion y Funcionamiento de la Ad-
ministracion General del Estado™. Ambas iniciativas decayeron al disolverse las
Cortes Generales pero quedaron a disposicion del Gobierno del Presidente Az-
nar, como luego se vio. Por otra parte, mientras el Gobierno del Presidente
Gonzalez debatia estas iniciativas, el propio Congreso conocio diversas inicia-
tivas sobre la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno: desde preguntas
orales y con respuesta escrita a una peticion de comparecencia al Gobierno pa-
sando por una proposicion de Ley del Gobierno y de la Administracion pre-
sentada por el Grupo Parlamentario Popular®.

Pero mas alla de esta premisa, es cierto que se advierte una decision cons-
tante e intensa de regular la accion del Gobierno y los 6rganos que la efectGan.
En conjunto, se advierte que esa regulacion se despliega en las siguientes di-
recciones normativas:

a) organizar la estructura del Gobierno conforme a criterios mas flexibles
que puedan soslayar la anacrénica reserva de ley que habia implantado
paraddjica y ficticiamente la legislacion de la dictadura. En esta direc-
cion va la primera norma que dicta el Gobierno del Presidente Gonza-
lez (el Real Decreto-Ley 22/1982, de 7 de diciembre), la fallida Ley
10/1983, de 10 de agosto, los preceptos ad hoc de las sucesivas Leyes
de Presupuestos que desembocan, con caricter permanente en el arti-
culo 75 de la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, y, en aplicacion de tales
preceptos, los Reales Decretos que dicta, por propia iniciativa, el Presi-
dente Gonzilez en 1986, 1988, 1991, 1993 y 1995, asi como los que dic-
t6 en 1996 el Presidente Aznar. En conexion directa con el primer nivel
de organizacion gubernamental, los Ministerios, se encuentra el nivel de
los 6rganos colegiados como las Comisiones Delegadas y la Jegaliza-
cion» de la Comision General de Secretarios y Subsecretarios a través, al
menos parcial, de la Ley 10/1983, de 10 de agosto.

b) reorganizar los 6rganos de apoyo al Presidente tanto a través del Gabi-
nete y de la Secretaria General de la Presidencia como, de manera in-
directa, del Ministerio de la Presidencia: a partir del Real Decreto
3773/1982, de 22 de diciembre, y hasta el Real Decreto 838/1996, de 10
de mayo, dictado por el Presidente Aznar a iniciativa de si mismo, se ad-
vierte un deseo constante, aunque en alguna ocasion atipico, de dar for-
ma administrativa a los 6rganos que permiten que el Presidente ejerza
efectivamente el principio de canciller.

39 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie A. nim. 141-1, 6
de noviembre de 1995. Sobre este proyecto de ley, véase Luciano PAREJO (ed.): Estudios sobre el
Gobierno. Seminario sobre el proyecto de Ley reguladora del Gobierno, Universidad Carlos IIT de
Madrid-Boletin Oficial del Estado, Madrid, 1996.

40 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie A. nim. 138-I, 21
de octubre de 1995.

41 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie B. nim. 79-1, 5
de julio de 1994.
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¢) en conexion directa con lo anterior, crear los 6rganos de apoyo politico
a los Ministros y a los Secretarios de Estado. Asi lo hizo el Real Decreto
3775/1982, de 22 de diciembre, que permitié crear unas estructuras de
apoyo que no se conocian en la Administracion espanola.

d) fijar el estatuto personal de los miembros del Gobierno, tanto con fina-
lidad especifica para los Presidentes (Real Decreto 2102/1983, de 4 de
agosto y siguientes) como de los restantes miembros en sus dimensio-
nes de retribuciones, clases pasivas e incompatibilidades.

e) perfeccionar el funcionamiento del Gobierno y de sus 6rganos de apo-
yo mediante la modernizacion de las viejas Instrucciones de 1976 que
se reformaron cuatro veces hasta julio de 1996 y a través de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, y la legalizacion de los fondos reservados
operada por la Ley 11/1995, de 11 de mayo.

f) asentar la funcion directiva del Gobierno en materia de defensa con
mas fidelidad a los principios constitucionales mediante la Ley Organi-
ca 1/1984, de 5 de enero, los Reales Decretos relativos al Centro Supe-
rior de Informacion para la Defensa y la Ley 17/1989, de 19 de julio, re-
guladora del régimen del Personal Militar profesional.

g) dar cobertura normativa a la accién exterior del Estado a través del
Real Decreto632/1987, de 8 de mayo.

Como se ve, en el periodo 1982-1997 se advierte un programa normativo
ambicioso aunque no culminado, programa que hizo posible que el Gobierno
ejecutara su accion con instrumentos juridicos y politicos mas depurados y
eficaces.

B) POSICION INSTITUCIONAL DEL PRESIDENTE DEL GOBIERNO*2. En este punto se
advierten cambios significativos respecto al periodo anterior pues si bien el
punto de partida, que es la Ley 10/1983, de 10 de agosto, era continuista pues
siguié desapoderando al Presidente de cualquier capacidad decisoria sobre la
estructura del Gobierno, a partir de la Ley 16/1985, de 27 de diciembre, de Pre-
supuestos Generales del Estado para 1986, no sélo se sac6 del Parlamento la
decision sobre la estructura gubernamental sino que, ademas, se reforzo signi-
ficativamente el principio de canciller al atribuir al Presidente la facultad de «wa-
riar, mediante Real Decreto, dictado a propuesta del mismo, el nimero, deno-
minacion y competencias de los Departamentos ministeriales»*.

Llama la atencion que esta habilitacion legislativa fuera empleada con no-
table generosidad pues a partir de tan escueta redaccion los dos Presidentes que
la utilizaron, Gonzalez y Aznar, no sblo crearon y suprimieron Ministerios sino

42 Para este periodo, véase José LOPEZ CALVO: op. cit., pags. 219-235; y Miguel Angel
GARCIA HERRERA: da coordinacién del Presidente del Gobierno», en el vol. col. El Gobierno en la
Constitucion Espanola y en los Estatutos de Autonomia, Diputacié de Barcelona, Barcelona, 1985,
pags. 63-81.

43 Curiosamente, esta primera autorizacion se fijé con un plazo temporal corto porque solo
empezaba a regir a partir de la celebracion de las siguientes elecciones generales que se celebraron
en junio pero que podian haberse celebrado, de agotar toda la legislatura, muy a finales de 1996.
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que entraron a reordenar todos los 6rganos unipersonales o colegiados del
Gobierno asi como sus 6rganos de apoyo. De esta manera, el Presidente Gon-
zélez atribuyo nuevas funciones al Vicepresidente (Real Decreto 1519/1986, de
25 de julio), aboco para si la presidencia de 6rganos gubernamentales como la
Comision General de Secretarios de Estado y Subsecretarios y de las Comisiones
Delegadas del Gobierno (Real Decreto 1161/1995, de 7 de julio) y delego la pre-
sidencia de esos mismos érganos en otros miembros del Gobierno (Reales De-
cretos 1162/1995, 1163/1995 y 1164/1995, todos ellos de 7 de julio). A su vez, el
Presidente Aznar cre6 Vicepresidencias (Real Decreto 759/1996, de 5 de mayo).

La linea divisoria entre las competencias para las que estaba habilitado el
Presidente y aquellas otras que atin correspondian al Consejo de Ministros no
estaba clara pues si bien el Presidente Gonzalez empled su habilitacion legis-
lativa con la generosidad que hemos visto acudi6é sin embargo al Consejo de
Ministros para que éste aprobara el Real Decreto 1455/1995, de 1 de septiem-
bre, sobre suplencia del Presidente del Gobierno.

En sede normativa se puede senalar también la nueva redaccion de la Ley
Organica 6/1980, de 1 de julio, por la que se regulan los criterios basicos de la
Defensa Nacional y la Organizacion Militar, cuyo nuevo articulo 8 atribuy6 al
Presidente Ja direccion de la politica de defensa» en términos inequivocos
que reafirmaban el principio de defensa versus la anterior redaccion que diluia
esta direccion en la cpula militar.

Por el contrario, la funcién directiva de las reuniones del Consejo de Mi-
nistros se modul6 un tanto en la practica por cuanto las Instrucciones para la
tramitacion de asuntos (desde la version de 1983 hasta la de 1996) atribuyeron
al Ministro de la Presidencia la fijacion de su orden del dia de la Comision Ge-
neral de Secretarios de Estado y Subsecretarios lo que, por razones que vere-
mos mas abajo, acentud el principio departamental en detrimento del principio
de canciller.

Ademis, para acentuar la funcién directiva del Presidente, el Real Decreto-
Ley 22/1982, de 7 de diciembre, sobre medidas urgentes de reforma adminis-
trativa, desplaz6 hasta el Ministerio de la Presidencia las competencias en ma-
teria de organizacion administrativa, funcion publica y procedimientos e
inspeccion de servicios.

En todo caso, es cierto que a través de la autorizacion legislativa introdu-
cida por Ley 16/1985, de 27 de diciembre, se consolido el principio de canciller
pasando a la legislacion ordinaria la prevision constitucional que el articulo 98.2
describe con notable intensidad.

Por ultimo, aunque sea un elemento simbolico, hay que sefalar el cambio
tipografico en la publicacion del nombramiento del Presidente del Gobierno.
Hasta Leopoldo Calvo-Sotelo, el nombramiento del Presidente se publicaba
como uno mas dentro de la seccion de Autoridades y personal del Boletin
Oficial del Estado™. Por el contrario, el nombramiento del Presidente Gonzalez

44 Véase el Real Decreto 250/1981, de 25 de febrero (B.O.E.., nam. 49, de 26 de febrero de
1981). Este Real Decreto iba acompanado de: i) el Real Decreto de cese de Adolfo Sudrez; ii) una
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ocupd ya una pagina independiente del diario oficial que reproducia en facsi-
mil las firmas del Rey y del Presidente del Congreso de los Diputados® y asi se
hara desde entonces. Incluso el Real Decreto de nombramiento del Vicepresi-
dente se destaco tipograficamente ocupando media pagina del Boletin Oficial
del Estado*

C) ORGANIZACION DEL GOBIERNO?. El Gobierno del Presidente Gonzilez
mostré inmediato interés (al igual que el del Presidente Suarez) en organizar su
estructura para adecuarla a los objetivos senalados por el programa de Go-
bierno. Este interés se expreso tanto en las diversas normas que disciplinaban la
estructura gubernamental como el uso que se hizo de estas normas, como he-
mos visto en la letra anterior.

La primera norma aprobada en el primer Consejo de Ministros presidido
por el Presidente Gonzalez, el Real Decreto-Ley 22/1982, de 7 de diciembre, de-
notaba, en cuanto a la forma, una voluntad de seguir actuando en el marco de
la reserva de la ley fijada por la Ley de Régimen Juridico de la Administracion
del Estado, Texto Refundido aprobado por Decreto de 26 de julio de 1957. Este
Decreto-Ley fue recurrido en inconstitucionalidad en el Tribunal Constitucional,
precisamente por considerar que su forma vulneraba la reserva de ley pero la
sentencia constitucional 118/1986, de 27 de junio, declar6 su conformidad a la
Constitucion®,

Y cuanto al fondo, el modelo de organizacion gubernamental que im-
plantaba el Decreto-Ley era similar al vigente con alguna excepcion como la re-
fundicion de los Departamentos de Economia y Comercio y Hacienda pero des-
legalizando la estructura de cada Ministerio (incluidas las Secretarias de Estado)
cuya creacion, modificacion o refundicion se deferia al Consejo de Ministros. Se
organizaba el Gobierno con quince Ministerios y se senalaban los 6rganos su-
periores de éstos que eran el Ministro, los Secretarios de Estado, los Subsecre-
tarios y, en su caso, los Secretarios Generales. En cambio, la norma no men-
cionaba la existencia de Vicepresidencias que aparecian, en nimero de una
sola, en el Decreto de nombramiento del Vicepresidente que se publicd inme-

Orden ministerial nombrando a un Subdirector General; iii) una Resolucion de la Direccion Gene-
ral de la Funcion Pablica por la que se resolvia un concurso de traslado en el Cuerpo de Oficiales
Instructores de la Juventud, a extinguir.

45 Real Decreto 3285/1982, de 1 de diciembre (B.O.E., nam. 289, de 2 de diciembre de
1982).

46 Real Decreto 3294/1982, de 2 de diciembre (B.0.E., nim. 290, de 3 de diciembre de
1982).

47 Véase Antonio BAR CENDON: da estructura y funcionamiento del Gobierno en Espafia:
una aproximacion analitica», en el vol. col. El Gobierno en la Constitucion Espatiola y en los Esta-
tutos de Autonomia, Diputacié de Barcelona, Barcelona, 1985, pags. 13-50; y Luis Maria DIEZ-PI-
CAZO: da estructura del Gobierno en el Derecho Espanol», Documentacion Administrativa, nGm.
215, julio-septiembre 1988, pags. 41-65.

48 Las escasas sentencias constitucionales dedicadas al Gobierno estin recogidas en Juan Ma-
nuel GOIG MARTINEZ, Cayetano NUNEZ RIVERO y Maria NUNEZ MARTINEZ: E/ Sistema consti-
tucional espariol segiin la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Ed. Universitas Internacio-
nal, Madrid, 2004, pags. 193-201.
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diatamente antes del Decreto de nombramiento de Ministros®. Por otra parte,
este Decreto-Ley renuncio a regular las Comisiones Delegadas que siguieron
sometidas a la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado y a los
Decretos dictados para su aplicacion.

Este panorama, muy pegado a la Ley de Régimen Juridico de la Adminis-
tracion del Estado, no cambi6 con Ley 10/1983, de 16 de agosto, de Organiza-
cion de la Administracion Central del Estado. Publicada sin exposicion de mo-
tivos, esta Ley se separaba, sin embargo, del Real Decreto-Ley 22/1982, de 7 de
diciembre, al incorporar sendos articulos que senalaban sumariamente las fun-
ciones del Presidente y del Vicepresidente®, al recordar que los miembros del
Gobierno se retinen en Consejo de Ministros y en Comisiones Delegadas (cuya
creacion se deferia al Consejo de Ministros mediante Real Decreto), y al legali-
zar la Comision de Subsecretarios, de lo que hablaremos mas tarde. Hay que re-
cordar también que esta Ley no contenia un articulo similar al segundo del Real
Decreto-Ley 22/1982, de 7 de diciembre, que definia los 6rganos directivos de
los Ministerios y que seguia limitando la condicion de miembro del Gobierno a
los Ministros, no a los Secretarios de Estado. En todo caso, la filosofia organi-
zativa de la Ley quedaba muy bien reflejada en su articulo 11:

da creacion, modificacion y supresion de los Departamentos ministeriales se
establecera por Ley aprobada por las Cortes Generales».

Llama la atencion este seguidismo de una Ley franquista cuando la propia
Ley podia haber delegado de manera permanente en el Presidente. Siempre se
rumured que esta Ley, elaborada con gran rapidez, se dictd para prevenir que
recayera una sentencia de inconstitucionalidad sobre el Real Decreto-Ley
22/1982, de 7 de diciembre, y fuera o no cierto esta rumor lo que parece claro
es que en los inicios del Gobierno del Presidente Gonzilez no se tenia una idea
meditada e innovadora de la organizacion gubernamental.

Fijada la organizacion del Gobierno con el Real Decreto-Ley 22/1982, de 7
de diciembre, y con la Ley 10/1983, de 16 de agosto, se percibieron las dificul-
tades que ésta planteaba pues imposibilitaba que el Presidente pudiera ejercer
su funcion directiva a través de un factor tan importante como es la posibilidad
de manejar la estructura gubernamental. Por eso se dio un giro radical a lo pre-
visto en ambas normas a través, primero, de las Leyes de Presupuestos y, con
alcance temporal indeterminado, con la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, de
Medidas Fiscales, Administrativas y de Orden Social. De este significativo giro
ya hemos hablado en cuanto instrumento para reforzar el principio de canciller
y la funcion directiva del Presidente y ahora nos corresponde sefalar cuiles
fueron sus efectos.

49 Véase José LOPEZ CALVO: op. cit., pags. 235-237.

50 En singular, lo que explica que a partir de 1996 el Presidente tuviera que dictar un Decreto
de creacion de Vicepresidencias al amparo de la autorizacion de la Ley 42/1994, de 30 de diciem-
bre, de Medidas Fiscales, Administrativas y de Orden Social.
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En aplicacion de las sucesivas habilitaciones, el Presidente Gonzalez dicto
cinco Reales Decreto de reestructuracion del Gobierno y el Presidente Aznar
aprobo uno mis. De esta manera se crearon los Ministerios de Relaciones con las
Cortes y de la Secretaria del Gobierno, y para las Administraciones Publicas (de-
sapareciendo el de la Presidencia)®, los de Asuntos Sociales y del Portavoz del
Gobierno®?, los de Obras Publicas y Transportes, y de Industria, Comercio y
Energia (desapareciendo los de Obras Publicas y Urbanismo, de Transportes, Tu-
rismo y Comunicaciones, y de Industria y Energia)®, los de Obras Publicas,
Transportes y Medio Ambiente, de Industria y Energia, de la Presidencia, y de Co-
mercio y Turismo (despareciendo los de Obras Publicas y Transportes, de de In-
dustria, Comercio y Energia, y de Relaciones con las Cortes y de la Secretaria del
Gobierno)>, de Justicia e Interior (desapareciendo los de Justicia y de Interior)*,
y los de Justicia, de Interior, de Fomento, de Educacion y Cultura, de Trabajo y
Asuntos Sociales, de Medio Ambiente (suprimiéndose los de Justicia e Interior, de
Educacion y Ciencia, de Trabajo y Seguridad Social, de Cultura, de Comercio y
Turismo, y de Asuntos Sociales)*®. Como se desprende de esta relacion de Mi-
nisterios creados, suprimidos y, a veces, recreados, la estructura del Gobierno es
un instrumento directivo del Presidente que s6lo debe manejar €l mismo.

Si examinamos el contenido de estos cambios ministeriales se observan
dos circunstancias interesantes. Por un lado, si comparamos el primer Decreto
de estructura ministerial de la democracia (el Real Decreto 1558/1977, de 4 de
julio) con el dltimo de este periodo (el Real Decreto 758/1996, de 5 de mayo)
descubrimos que se pas6 de dieciséis Ministerios a catorce, lo que denota una
notable continuidad en las estructuras ministeriales tanto mas llamativo cuanto
que, en el interin, se habian constituido las Comunidades Auténomas que ha-
bian drenado servicios y burocracia desde lo que entonces se denominaba
Administracion Central del Estado. Por otro lado, llama la atencidon que la es-
tructura ministerial ha estado relativamente «ddeologizada», esto es, examinado
qué Ministerios persisten y cuales desaparecen en cada reorganizacion se per-
ciben las prioridades politicas de cada Gobierno (Cultura versus Educacion y
Cultura, Asuntos Sociales versus Trabajo y Asuntos Sociales, etc.). No obstante,
salvo estos detalles no muy significativos se detecta una notable continuidad en
los criterios de organizacion gubernamental de toda la etapa democritica.

Y si los Ministerios se crearon, se suprimieron y se recrearon, lo mismo
puede decirse de las Comisiones Delegadas. En este periodo se crearon tres Co-
misiones Delegadas (para Situaciones de Crisis®’, para los Juegos Olimpicos™® y
para Asuntos Culturales) de las que solo subsiste la primera aunque no se reu-

51 Real Decreto 1519/1986, de 25 de julio.

52 Real Decreto 727/1988, de 11 de julio.

53 Real Decreto 298/1991, de 12 de marzo.

54 Real Decreto 1173/1993, de 13 de julio.

55 Real Decreto 907/1994, de 5 de mayo.

56 Real Decreto 758/1996, de 5 de mayo.

57 Denominada periodisticamente «Gabinete de crisis».

58 Suprimida por el Real Decreto 1621/1992, de 29 de diciembre.
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ni6 tras el atentado del 11 de marzo de 2004. Lo cierto es que el modelo de las
Comisiones Delegadas parece bastante inoperante pues solo una ha tenido y
aun tiene continuidad y eficacia, que es la de Asuntos Econdmicos: el resto ape-
nas se ha reunido. Al final, salvo que tengan una finalidad vinculada a una co-
yuntura especial y limitada, como la Comisién Delegada para los Juegos Olim-
picos, estamos una férmula organizativa poco agil y quizd poco definida.
Ademas, aun cuando desde el Real Decreto 3234/1981, de 29 de diciembre, se
preveia que los Vicepresidentes presidirian las Comisiones por delegacion del
Presidente, en la practica han estado presididas por Ministros excepto cuando el
Real Decreto 759/1996, de 5 de mayo, de creacion de Vicepresidencias del
Gobierno, atribuy6 al Vicepresidente Primero la presidencia de la Comision De-
legada para Asuntos Autonémicos y al Vicepresidente Segundo la presidencia
de la Comision Delegada para Asuntos Econémicos, lo que restaba influencia y
capacidad de tomar acuerdos. Esta cierta disminucion del nivel de la presiden-
cia de las Comisiones Delegadas se acentud tras la dimision del Vicepresidente
Serra cuando el Real Decreto 1161/1995, de 7 de julio, sobre medidas de reor-
ganizacion administrativa, dictado por el Presidente y no aprobado por el Con-
sejo, atribuy® a €l mismo la presidencia de todas las Comisiones Delegadas
para, a continuacion, a través de los Reales Decretos 1162/1995 y 1163/1995,
ambos de 7 de julio, encargar la presidencia de la de Asuntos Econémicos al
Ministro de Economia y Hacienda y la de Politica Autonémica al Ministro para
las Administraciones Publicas, lo que es un indicio de que desde el Gobierno se
consideraba que solo estas dos estaban operativas. Como decimos, el Real
Decreto 759/1996, de 5 de mayo, de creacion de Vicepresidencias del Gobier-
no, que derogd expresamente los antecitados, volviod a conferir la presidencia
de las Comisiones Delegadas a los Vicepresidentes.

D) ESTATUTO DE LOS MIEMBROS DEL GOBIERNO. En este ambito también se dio
una gran produccién normativa. Empezaremos por el tratamiento especifico de
los Presidentes y luego seguiremos con el tratamiento comin a todos los
miembros del Gobierno.

Como normas especificas para los Presidentes en este periodo encontra-
mos dos Reales Decretos sobre el estatuto de los ex-Presidentes y un curioso
Real Decreto sobre la suplencia de aquéllos. En el ordenamiento espafiol no
existian normas sobre el estatuto de los antiguos Presidentes por lo que la pri-
mera que lo regul6 fue el Real Decreto 2102/1983, de 4 de agosto, por el que se
establece el Estatuto de los ex-Presidentes del Gobierno. Se trataba de una
disposicion de muy modesto alcance por cuanto otorgaba medios y prerroga-
tivas a los ex-Presidentes «durante los cuatro anos inmediatos siguientes a par-
tir del momento de su cese» (articulo 1), lo que comportaba, por un lado, unas
prerrogativas muy limitadas y, por otro, que solo se otorgaban a los ex-Presi-
dentes de la democracia y no al tGnico Presidente de la dictadura. Posterior-
mente, el Real Decreto 405/1992, de 24 de abiril, por el que se regula el Estatu-
to de los Ex Presidentes del Gobierno, amplié los medios y prerrogativas v,
sobre todo, no puso limitaciones temporales a su disfrute de modo que cual-
quier ex-Presidente lo disfrutaria vitaliciamente.
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Para acabar con la normativa especifica de los Presidentes hay que citar el
Real Decreto 1455/1995, de 1 de septiembre, sobre suplencia del Presidente del
Gobierno, dictado tras la dimision del Vicepresidente Serra a causa de que,
como reza el predmbulo, la Ley 10/1983, de 16 de agosto, no contemplaba la
suplencia del Presidente del Gobierno en los casos en que la Vicepresidencia
estuviera vacante. El Real Decreto va dirigido, pues, a cubrir una laguna legal
pero a través de un reglamento del Consejo de Ministros para lo que quiza no
habia habilitacion legislativa.

Pasando a la regulaciéon coman a todos los miembros del Gobierno, ésta
se despliega en cinco campos: situaciones administrativas, retribuciones, pen-
siones indemnizatorias y otras ventajas retributivas tras el cese, clases pasivas,
incompatibilidades y proteccion penal y procesal. Para las situaciones admi-
nistrativas de los Ministros y demas altos cargos que tuvieran la condicion de
funcionarios, la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de reforma de la Funcion Puablica,
cred la situacion de servicios especiales a la que se acogen de derecho nece-
sario con la mera publicacion del Real Decreto renombramiento. En cuanto a
las retribuciones, la Ley 46/1985, de 27 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1986, incluyé por primera vez las retribuciones de todos
los altos cargos, de modo que se dio publicidad a unos de los elementos mas
importantes del estatuto de los miembros del Gobierno. Las pensiones in-
demnizatorias de los antiguos miembros del Gobierno no sufrieron cambios
pero la Ley 21/1986, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Esta-
do para 1987, Disposicion adicional quinta, cuatro, atribuy6 al Ministerio de
Relaciones con las Cortes y de la Secretaria del Gobierno la competencia para
su reconocimiento. En conexion con la pensiéon indemnizatoria, la Ley
31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1991, reconoci6 a los funcionarios que hubieran tenido la condicion de alto
cargo (por ende, los miembros del Gobierno) el derecho a percibir el com-
plemento retributivo de Director General.

La nueva Ley de Clases Pasivas del Estado, cuyo texto refundido fue apro-
bado por Real Decreto Legislativo 670/1987, de 30 de abril, estableci6 en su ar-
ticulo 51.1 que los miembros del Gobierno causarian pensiones de viudedad,
orfandad y a favor de los padres conforme al régimen general que establecia la
propia Ley salvo en lo que se refiere a la base reguladora que se fijaria en la Ley
de Presupuestos de cada ano. Posteriormente, la Ley 39/1992, de 29 de di-
ciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1993, cuya Disposicion
Adicional Vigésima Segunda extendi6 a los conyuges e hijos de los Ministros el
régimen de clases pasivas establecido en la Ley 74/1980, de 29 de diciembre.
Por ultimo, la Ley 39/1992, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para 1993, atribuy6 a los conyuges e hijos de los Ministros el régimen de
clases pasivas establecido en la Ley 74/1980, de 29 de diciembre, para los pro-
pios Ministros.

El régimen de incompatibilidades fue objeto de una regulacion detallada
y numerosa. Primero se dict6 la Ley 25/1983, de 26 de diciembre, sobre in-
compatibilidades de altos cargos, reformada por la Ley 9/1991, de 22 de mar-
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zo, desarrolladas ambas por varios Reales Decretos. Posteriormente, la Ley
12/1995, de 11 de mayo, de Incompatibilidades de los Miembros del Go-
bierno de la Nacion y de los Altos Cargos de la Administracion General del Es-
tado, igualmente desarrollada por el Real Decreto 1410/1995, de 4 de agosto,
por el que se regulan los registros de actividades y de bienes y derechos pa-
trimoniales de los altos cargos, fij6 un nuevo régimen. La diferencia entre una
y otra Ley radicaba en ampliar la incompatibilidad a la participacion en em-
presas relacionadas con el sector publico, a la prohibicion de actividades co-
nectadas con su ramo ministerial durante dos anos, a la obligacion de efectuar
declaracion de actividades, al control de valores y activos financieros y al es-
tablecimiento de un régimen sancionador para los supuestos de incumpli-
miento de la Ley.

El estatuto de los miembros del Gobierno se completd desde el punto de
vista protocolario con el Ordenamiento General de Precedencias en el Estado
aprobado por el Real Decreto 2099/1983, de 4 de agosto, y las normas especi-
ficas dictadas para los Ministerios de Asuntos Exteriores y Defensa.

Por tultimo, no cambi6 el fuero procesal de los miembros del Gobierno®
pero su proteccion penal, sin cambiar sustancialmente de contenido, se vio re-
formada con la promulgaciéon de Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre,
del Codigo Penal, a través de sus articulos 503 y 504 que tipifican los delitos
contra el Consejo de Ministros®.

Como puede observarse, el estatuto de los miembros del Gobierno avanzo
normativamente. Importante era regular, con limitaciones, las prerrogativas de
los Ex-Presidentes asi como configurar con mas severidad el régimen de in-
compatibilidades después del procesamiento del Gobernador del Banco de Es-
pana. Seguia siendo, con todo, un ordenamiento disperso pero poco a poco se
fue modernizando.

E) ORGANOS DE APOYO AL GOBIERNO Y A SUS MIEMBROS. 1) La Comision General
de Secretarios de Estado y Subsecretarios. En este punto se observa un cambio
mas intenso y positivo aunque no exento de zigzags y de cierta dispersion nor-
mativa. Como en anteriores apartados, vamos a examinar la Comision General
de Secretarios de Estado y Subsecretarios, los 6rganos de apoyo al Gobierno en
su conjunto, los de apoyo y asistencia a la Presidencia y, en fin, los de apoyo a
los Ministros.

Empezando por Comision General de Secretarios de Estado y Subsecreta-
rios, hay que recordar ante todo su legalizacion a través de la Ley 10/1983, de
16 de agosto, de Organizacion de la Administracién Central del Estado, cuyo ar-
ticulo 5 establecio:

59 Sobre el aforamiento de los miembros del Gobierno, véase la sentencia constitucional
33/1989, de 13 de febrero, asi como el auto, también del Tribunal Constitucional, 353/1988, de 16
de marzo.

60 Antes de la reforma penal de 1995 hay que citar la sentencia constitucional 51/1985, de 10
de abril.
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«La Comision General de Subsecretarios, presidida por el Ministro de la Presi-
dencia, tendrd encomendados el estudio y preparacion de los asuntos sometidos a
deliberacion del Consejo de Ministros».

Como puede observarse, este precepto seguia utilizando la denomina-
cion inicial en la que no se mencionaban los Secretarios de Estado porque el 1
de octubre de 1976 aun no se habian creado. En segundo lugar la Ley seguia
atribuyendo la presidencia del 6rgano al Ministro de la Presidencia. Después de
esta Ley, y hasta 1997, las normas relativas a este 6rgano irdn dirigidas a regular
dos cuestiones, a saber, la presidencia de la Comision y las reglas de su fun-
cionamiento.

La primera disposicion que afecta a la presidencia de la Comision fue el
Real Decreto 1519/1986, de 25 de julio, de reestructuracion de Departamentos
ministeriales, cuyo articulo establecié que este 6rgano colegiado seria presidido
por el Vicepresidente del Gobierno quien podria delegar en un Ministro®. Y el
Real Decreto 1981/1986, de 25 de septiembre, sobre reorganizacion parcial del
Ministerio de Relaciones con las Cortes y de la Secretaria del Gobierno, atribuyo
al Subsecretario de este Departamento la secretaria de la Comision. Antes de
avanzar en otros desarrollos normativos conviene senalar que este cambio en la
atribucion de la Presidencia tuvo consecuencias muy positivas pues la presencia
del Vicepresidente servia para disciplinar e impulsar el trabajo pues en un 6r-
gano formado por los Subsecretarios (que todavia eran, en la mayoria de los ca-
sos, el nimero dos de su Departamento) y por algunos Secretarios de Estado la
capacidad directiva y hasta impositiva» del Ministro de la Presidencia era limi-
tada. Presidida por el Vicepresidente, la Comision General de Secretarios de Es-
tado y Subsecretarios paso en ser un verdadero instrumento de colaboracion po-
litica del Consejo de Ministros cuya orden del dia depuraba y complementaba.

Después de un cambio tan notable no se produjeron nuevas reformas
hasta la dimision del Vicepresidente Serra en julio de 1995, salvo la que conte-
nia el articulo 4.6.a) del Real Decreto 1486/1993, de 3 de septiembre, por el que
se determina la estructura organica basica del Ministerio de la Presidencia, que
atribuy6 al Subsecretario de este Ministerio la secretaria de la Comision General
de Secretarios de Estado y Subsecretarios, que aparece por primera vez con esta
nueva denominacion. Al dimitir el Vicepresidente Serra y decidir el Presidente
Gonzalez no nombrarle sustituto hubo que replantearse, como hemos visto mas
arriba, la presidencia de los 6rganos que estaba atribuida al Vicepresidencia. De
ahi surge, en primer lugar, Real Decreto 1161/1995, de 7 de julio, sobre medidas
de reorganizacion administrativa por el que el Presidente se atribuyo a si mismo
la presidencia de la Comision General de Secretarios de Estado y Subsecretarios
para, a continuacion, dictar el Real Decreto 1164/1995, de 7 de julio, de dele-
gacion de la presidencia de la Comision General de Secretarios de Estado y
Subsecretarios, que recayo en el Ministro de la Presidencia. Finalmente, Tras
constituirse el primer Gobierno del Presidente Aznar, el Real Decreto 759/1996,

61 Este Real Decreto seguia denomindandola Comision General de Subsecretarios.
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de 5 de mayo, de creacidon de Vicepresidencias del Gobierno, volvi6 a atribuir
la presidencia de la Comision General a un Vicepresidente, el Primero.

Hay que sefalar, por Gltimo, que las atribuciones de la Comision General
de Secretarios de Estado y Subsecretarios, en el marco del citado articulo 5 de la
La Ley 10/1983, de 16 de agosto, se describian con mas precision en las suce-
sivas versiones de las Instrucciones para la tramitacion de asuntos en los orga-
nos colegiados del Gobierno.

F) ORGANOS DE APOYO AL GOBIERNO Y A SUS MIEMBROS. i) Organos de apoyo al
Gobierno. Al hablar de 6rganos de apoyo al Gobierno nos referimos al tres am-
bitos de accion politico-administrativa como es el ejercicio de la secretaria del
Consejo de Ministros®, la asistencia en las relaciones con el Parlamento® y las
funciones de Portavoz del Gobierno, ambitos que estin organicamente vincu-
lados o, al menos, muy proximos. En el comienzo de este periodo, tenemos el
Ministerio de la Presidencia cuyas funciones de secretaria del Gobierno venian
de la etapa anterior®. Ademis, en el Real Decreto-Ley 22/1982, de 7 de di-
ciembre, sobre medidas urgentes de reforma administrativa, se adscribia la
nueva Secretaria de Estado para las Relaciones con las Cortes y la Coordinacion
Legislativa a la Presidencia del Gobierno hasta el extremo que su estructura
apareci6 regulada en el Real Decreto 3773/1982, de 22 de diciembre, por el que
se determina la estructura organica de la Presidencia del Gobierno, y no en el
del Ministerio de la Presidencia. Al mismo tiempo, el citado Real Decreto-Ley
22/1982, de 7 de diciembre, cred un Portavoz del Gobierno con rango de Sub-
secretario, cuya estructura y rango fue desarrollada también por el Real Decre-
to 3773/1982, de 22 de diciembre, por el que se determina la estructura orga-
nica de la Presidencia del Gobierno. La Ley 10/1983, de 16 de agosto, de
Organizacion de la Administracion Central del Estado, atribuy6 al Ministro de la
Presidencia la secretaria del Consejo de Ministros (articulo 6.1) , en tanto que, a
continuacion, se calificaba a la Secretaria de Estado para las Relaciones con las
Cortes y la Coordinacion Legislativa como 6rgano auxiliar del presidente y del
Vicepresidente. Ademas, se creaba la Oficina del Portavoz del Gobierno como
organo de auxilio al Presidente y Vicepresidente.

A partir del Real Decreto 1519/19806, de 25 de julio, de reestructuracion de
Departamentos ministeriales, que cre6 el Ministerio de Relaciones con las Cor-
tes y de la Secretaria del Gobierno, dos de las funciones de apoyo (secretaria
del Gobierno y relaciones con las Cortes) recayeron en el nuevo Departamen-

62 Véase Miguel Angel PEREZ DE LA CANAL: El Secretario del Consejo de Ministros (1823-
1992)», en Javier GARCIA FERNANDEZ (ed.): 18121992. El arte de gobernar, Historia del Consejo
de Ministros y de la Presidencia del Gobierno. Tecnos. Madrid, 1992, pags. 233248.

63 Sobre los modelos de organizacion de las relaciones entre el Gobierno y las Cortes Ge-
nerales, véase Javier GARCIA FERNANDEZ: «El control parlamentario desde la perspectiva del
Gobierno», Cuadernos de Derecho Puiblico, nim. 2, septiembre-diciembre, 1997, pags. 195-221.

64 El ejercicio de las funciones administrativas de secretaria del Gobierno correspondia a la
Secretaria General Técnica a través de la Subdireccion General del Secretariado del Gobierno, con-
forme al el Real Decreto 3773/1982, de 22 de diciembre, por el que se determina la estructura or-
génica de la Presidencia del Gobierno.
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to®. Posteriormente, otro de los Reales Decretos dictados por el Presidente
Gonzalez, el Real Decreto 727/1988, de 11 de julio, de reestructuracion de
Departamentos ministeriales, cre6 otro 6rgano de apoyo al Gobierno, el Mi-
nisterio del Portavoz del Gobierno. Sin embargo, un nuevo Real Decreto dic-
tado por el Presidente Gonzalez, el Real Decreto 1173/1993, de 13 de julio, de
reestructuracion de Departamentos ministeriales, suprimi6 los Ministerios de
Relaciones con las Cortes y de la Secretaria del Gobierno y del Portavoz del Go-
bierno para recrear el Ministerio de la Presidencia al que ya se atribuyeron to-
das estas funciones de apoyo general al Gobierno (secretariado, relaciones
con las Cortes Generales y portavoz). Todas estas funciones se concretarian,
mas otras de las que hablaremos mds abajo, en el Real Decreto 1486/1993, de 3
de septiembre, por el que se determina la estructura organica basica del Minis-
terio de la Presidencia. Este mismo modelo de concentracion de las tres fun-
ciones de apoyo al Gobierno en el Ministerio de la Presidencia se renovd con el
primer Gobierno del Presidente Aznar a través del Real Decreto 758/1996, de 5
de mayo, de reestructuracion de Departamentos ministeriales, desarrollado en
el Real Decreto 1891/1996, de 2 de agosto, de estructura organica basica del Mi-
nisterio de la Presidencia®.

G) ORGANOS DE APOYO AL GOBIERNO Y A SUS MIEMBROS. iii) Los 6rganos de
apoyo a la Presidencia. Y al lado de los 6rganos de apoyo al Gobierno hay que
senalar, con especial relevancia, los 6rganos de apoyo al Presidente. El Real
Decreto-Ley 22/1982, de 7 de diciembre, sobre medidas urgentes de reforma
administrativa, organizo6 los 6rganos de apoyo de la Presidencia mediante dos
supuestos organizativos distintos:

Legalizo la existencia del Gabinete de la Presidencia que hasta entonces se
regulaba con normas de rango reglamentario, y lo definié6 como «6rgano de
asistencia politica y técnica del Presidente y Vicepresidente del Gobierno.
Conviene recordar que el Gabinete del Presidente estaba regulado, como he-
mos visto mas arriba, por el Real Decreto 2158/1978, de 1 de septiembre.

Asimismo legaliz6 la existencia de la Secretaria General de la Presidencia
cuya existencia se remontaba al Real Decreto 325/1981, de 6 de marzo, por el
que se reestructuran determinados 6rganos de la Administracion del Estado,
que la habia creado para atribuirle las competencias que tenia el Ministro Ad-
junto al presidente. Al igual que este Gltimo, el Secretario General de la Presi-
dencia emerge como un cargo de accion politico, como veremos a continua-
cion.

Sin embargo, pocos dias después de dictarse el Real Decreto-Ley 22/1982,
de 7 de diciembre, se dicta el Real Decreto 3773/1982, de 22 de diciembre, por

65 Sobre este Ministerio, véase Javier GARCIA FERNANDEZ: «El Ministerio de Relaciones con
las Cortes y de la Secretaria del Gobierno» en IDEM (ed.): 1812/1992. El arte de gobernar, Historia
del Consejo de Ministros y de la Presidencia del Gobierno, cit., pags. 213/232.

66 Sobre el Ministerio de la Presidencia, véase José LOPEZ CALVO: op. cit., pigs. 246-251.

67 Véase Luis ORTEGA: «El Gabinete del Presidente del Gobierno», en Javier GARCIA FER-
NANDEZ (ed.): 1812-1992. El arte de gobernar, Historia del Consejo de Ministros y de la Presi-
dencia del Gobierno cit., pags. 193-212.
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el que se determina la estructura organica de la Presidencia del Gobierno,
que, como hemos apuntado mas arriba, es la primera ordenacion completa y ri-
gurosa de la Presidencia como conjunto organico de gestion y de asistencia po-
litica. Dejando aparte los 6rganos que, aunque adscritos a la Presidencia, ejer-
cian funciones de apoyo a todo el Gobierno (Secretaria de Estado para las
Relaciones con las Cortes y la Coordinacion Legislativa, Portavoz del Gobierno,
Direccion General de Medios de Comunicacion Social y el propio Ministerio de
la Presidencia), en este Real Decreto 3773/1982, de 22 de diciembre, se confi-
guraban tres estructuras de apoyo a la Presidencia pues a las dos reguladas
quince dias antes (Gabinete y Secretaria General) vino a agregarse una mas que
eran los Secretarios del Presidente y del Vicepresidente. Este Real Decreto,
ademas, desreglamento la estructura del Gabinete que, a diferencia de como es-
taba regulada en 1978, se deferi® a un mero Acuerdo, no publicado, del Con-
sejo de Ministros. En cambio, si se hizo publica la estructura de la Secretaria
General de la Presidencia que estaba constituida por tres Direcciones Genera-
les, a saber, la Direccion General de Medios de Comunicacion Social, el Centro
de Estudios Constitucionales y el Cetro de Investigaciones Sociologicas.

El Real Decreto 3773/1982, de 22 de diciembre, por el que se determina la
estructura organica de la Presidencia del Gobierno, fue a su vez desarrollado
por la Orden del Ministro de la Presidencia de 27 de abril de 1983 y comple-
mentado por los Reales Decretos 2100/1983, de 4 de agosto, por el que se com-
pleta la estructura organica de la Secretaria del Presidente del Gobierno (que
cred la Jefatura de Medios Operativos de la Presidencia del Gobierno), y
2101/1983, de 4 de agosto, por el que se crea la Jefatura de Protocolo del Esta-
do. Es de tener en cuenta que esta Jefatura de Medios Operativos y esta Jefatu-
ra de Protocolo del Estado fueron los primeros elementos estructurales que se
pueden detectar dentro de un 6rgano, la Secretaria del Presidente, que tenia
una minima regulaciéon normativa. Finalmente, la Ley 10/1983, de 16 de agosto,
de Organizacion de la Administracion Central del Estado, considero a la Secre-
taria General de la Presidencia y al Gabinete como 6rganos de auxilio al Presi-
dente y al Vicepresidente pero no reguld las Secretarias del Presidente y del Vi-
cepresidente.

Se puede decir, por ende, que entre diciembre de 1982 y agosto de 1983, y
a través de disposiciones de rango tanto legal como reglamentario, se organizo
con rigor y completud los 6rganos de apoyo al Presidente. Sin embargo, la re-
gulacion de la Ley 10/1983, de 10 de agosto, durd solo una legislatura pues la
nueva legislatura trastoco el modelo triorganico de 1982-1983. También hay que
recordar que hasta la entrada en vigor de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de re-
forma de la Funcién Puablica, los diversos Reales Decretos contenian prolijas
disposiciones adicionales para describir la situacion administrativa de los fun-
cionarios civiles, militares y judiciales. Con la creacion de la situacion de servi-
cios especiales estas previsiones se hicieron innecesarias.

El Real Decreto 1794/1986, de 29 de agosto, por el que se reestructuran de-
terminados 6rganos de la Presidencia del Gobierno, es una disposicion muy
breve, de articulo Ginico, pero trastoco toda la estructura de apoyo al Presiden-
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te en el sentido que tiene actualmente, esto es, una rama de apoyo politico (el
Gabinete) y otra rama de apoyo logistico-operativo, la Secretaria General. Para
ello, Real Decreto 1794/1086, de 29 de agosto, transfirio las unidades adminis-
trativas dependientes del Secretario del Presidente a la Secretaria General® en
tanto que los 6rganos politico-administrativos dependientes desde 1980 de la
Secretaria General pasaron a adscribirse al nuevo Ministerio de Relaciones con
las Cortes y de la Secretaria del Gobierno. Ademas, la Secretaria General se re-
forzé poco después, convirtiéndose en un potente aparato administrativo y lo-
gistico, al crearse la Jefatura de Protocolo de la Presidencia (Real Decreto
138/1987, de 30 de enero) y la Direccion de Infraestructura y Seguimiento
para Situaciones de Crisis (Real Decreto 163/1987, de 6 de febrero) y reorgani-
zarse la antigua Jefatura de Seguridad de la Presidencia del Gobierno (Real De-
creto 139/1987, de 30 de enero). Esta nueva estructura durd, como la anterior,
una legislatura.

Al inicio de la nueva legislatura de 1989 se dicté el Real Decreto
1481/1989, de 15 de diciembre, por el que se modifica el Real Decreto
3773/1982, de 22 de diciembre, por el que se determina la estructura organica
de la Presidencia del Gobierno. Esta disposicidon supuso un cambio relevante
porque: 1) elevo el rango del Director del Gabinete y del Secretario General de
la Vicepresidencia, quienes pasaron a tener la condicion de Secretarios de
Estado; ii) también se elevé de rango la figura de Subdirector del Gabinete; iii)
se publico la estructura orgdnica del Gabinete con ocho Departamentos® que,
conforme al modificado Real Decreto 3773/1982, no se hacia publica y se
modificaba por Acuerdo del Consejo de Ministros. Llama la atencion que este
Real Decreto 1481/1989 no modificara el articulo 14 del Real Decreto objeto de
reforma que era el que regulaba el estatuto del Secretario General de la Presi-
dencia. La explicacion quiza esté en que desde el 30 de junio de 1987 estaba
vacante la Secretaria General y que no habia intencién de cubrirla como lo
prueban los Reales Decretos de 15 de diciembre de 19897, el mismo dia del
Real Decreto, en que se nombro Director y Subdirector del Gabinete, Secreta-
rio General de la Vicepresidencia y Directores de los Departamentos del Ga-
binete pero no Secretario General.

Sin embargo, es cierto que la mera Secretaria del Presidente no podia hacer
frente adecuadamente a las necesidades operativas de la Presidencia, maxime
ante las celebraciones previstas para 1992, por lo que ano y medio después, tras
la sustitucion de Alfonso Guerra por Narcis Serra como Vicepresidente, se dic-
t6 el Real Decreto 716/1991, de 3 de mayo, por el que se crea la Secretaria Ge-
neral de Coordinacion y Servicios de la Presidencia del Gobierno. Asi renacio la
vieja Secretaria General, no suprimida pero si caida en desuetudo, bajo otras de-

68 Sobre las razones y consecuencias de este cambio, véanse las memorias del Secretario Ge-
neral hasta mediados de 1987 Julio FEO: Aquelios arios, Eds. B, Barcelona, 1993, pags. 487-491.

69 Departamentos de Asuntos Institucionales, de Economia, de Asuntos Sociolaborales, In-
ternacional, de Educacion y Cultura, de Analisis, de Defensa y Seguridad, y de Estudios.

70 Reales Decretos 1482/1989 a 1490/1989, todos de 15 de diciembre.
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nominacién y a la que se adscribieron las dos Jefaturas de Protocolo y las de
Medios Operativos y de Seguridad. De esta forma se vio profundamente afec-
tado el Real Decreto 1794/1986, de 29 de agosto, por el que se reestructuran de-
terminados organos de la Presidencia del Gobierno, que adscribia las unidades
operativas creadas hasta entonces a la Secretaria General. Asi, no se suprimio la
figura de Secretaria General pero perdi6 todas sus atribuciones en beneficio de
la nueva Secretaria General de Coordinacion y Servicios y, ademas, sigui6 sin
nombrarse a su titular.

Al constituirse el Gltimo Gobierno del presidente Gonzalez, uno de los pri-
meros nombramientos recayd en la Secretaria General de la Presidencia’™ a la
que se confirid el rango de Secretario de Estado intuitu personae y mediante la
derogacion singular de un reglamento. En la doctrina, nadie reparé en que se
trataba de un cargo antiguo pero desprovisto de atribuciones por lo que cabe
entender que sus funciones fueran de asesoramiento politico sin ninguna pro-
yeccion formalizada’. Avala la idea de que esta Secretaria General de la Presi-
dencia solo tenia de comun con la regulada en 1982 la denominacion, el hecho
de que se aprobara el Real Decreto 1486/1993, de 3 de septiembre, por el que
se determina la estructura orgdnica basica del Ministerio de la Presidencia.
Esta disposicion, ultima actuacion en materia de 6rganos de apoyo de la Presi-
dencia que se dict6 en el Gobierno de Felipe Gonzilez, reordend otra vez
todo el area operativa y logistica de la Presidencia (Io que hasta 1991 corres-
pondian en teoria a la Secretaria General) pero esta vez adscribiéndola direc-
tamente al nuevamente creado Ministerio de la Presidencia del que se hizo de-
pender las dos Jefaturas de Protocolo y la Jefatura de Seguridad al tiempo que
se suprimia la efimera Secretaria General de Coordinacién y Servicios de la Pre-
sidencia del Gobierno y la mas longeva Jefatura de Medios Operativos de la
Presidencia del Gobierno, creada por el Real Decreto.

Antes de avanzar mas conviene recordar que todos los Reales Decretos ci-
tados que se promulgaron a partir de 1986 (fecha de la habilitacion al Presi-
dente para reformar la estructura del Gobierno) no solo se aprobaron por el
Consejo de Ministros sino que, hasta 19917, lo fueron a propuesta del Ministro
para las Administraciones Pablicas™.

Al constituirse el Gobierno del Presidente Aznar, éste dicto el Real Decreto
838/1996, de 10 de mayo, por el que se reestructura el Gabinete y la Secretaria
General de la Presidencia del Gobierno a la que se le vuelven a encomendar
funciones operativas y logisticas. Este Real Decreto, aprobado por el Consejo de

71 Real Decreto 1177/1993, de 20 de julio.

72 Aunque el Real Decreto 3773/1982, de 22 de diciembre, por el que se determina la es-
tructura orgéanica de la Presidencia del Gobierno, no contemplaba unidad de apoyo, la atribucion
del rango de Secretario de Estado al titular de este cargo conllevaba disponer de un Gabinete, cuyo
Director se nombré por Real Decreto 1488/1993, de 3 de septiembre.

73 Como hemos visto, fecha en que se aprobo el Real Decreto 716/1991, de 3 de mayo, por
el que se crea la Secretaria General de Coordinacion y Servicios de la Presidencia del Gobierno.

74 Sin embargo, los nombramientos de los altos cargos de la Presidencia se aprobaban en el
Consejo de Ministros a propuesta del Presidente.
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Ministros, tiene importancia por ofrecer una estructura nitida y sin recovecos de
los 6rganos de apoyo a la Presidencia en torno a la misma Presidencia y no, en
parte, al Ministerio de la Presidencia. Este Real Decreto aprueba una organiza-
cion que venia a descansar sobre tres 6rganos, uno de asistencia politica (el Ga-
binete) y otro de apoyo operativo y logistico (Ia Secretaria General)”® y un ter-
cero que era la Oficina Presupuestaria, dependientes por igual del Presidente y
no de ninglin Ministro. Ademas de este Decreto, conceptualmente modélico, se
redujo el nimero de Departamentos pues dentro del Gabinete se pasd de
ocho a cinco’™ y en la Secretaria General se refundieron las dos Jefaturas de Pro-
tocolo.

H) Organos de apoyo al Gobierno y a sus miembros. iv) Los Gabinetes de
los Ministros y de los Secretarios de Estado. El Real Decreto-Ley 22/1982, de 7
de diciembre, sobre medidas urgentes de reforma administrativa, legalizd en su
articulo 6 los Gabinetes de los Ministros y de los Secretarios de Estado al igual
que en su articulo 3 habia legalizado el Gabinete de la Presidencia. El conteni-
do de este articulo 6 era muy escaso pues, como veiamos mas arriba, casi
todo el precepto estaba destinado a regular el régimen del personal que se in-
corporara a los mismos’ dada la inexistencia de la situacion de servicios espe-
ciales que se reguld6 mas de ano y medio después. Ademas de esta regulacion
del personal el citado articulo 6 no era otra cosa que una habilitacion al Consejo
de Ministros para determinar la estructura, las funciones y el régimen retributi-
vo asi como la prevision de que el cese del Ministro o del Secretario de Estado
conllevaba también la del personal del Gabinete.

En desarrollo de la habilitacion a favor del Consejo de Ministros se dictd el
Real Decreto 3775/1982, de 22 de diciembre, por el que se establece la estruc-
tura y régimen de personal de los Gabinetes de los Ministros y Secretarios de
Estado. Como acabamos de ver, en una época en que no existia la situacion ad-
ministrativa de servicios especiales habia que regular con detenimiento la si-
tuacion del personal funcionario que se incorporara a estos nuevos Organos,
por lo que varios articulos estaban dedicados a regular este punto. Ademas de
esta materia, el Real Decreto organizd con rigor y modernidad la estructura de
los Gabinetes y el rango de sus Directores (Director General).

Posteriormente, la Ley 10/1983, de 16 de agosto, de Organizacion de la
Administracion Central del Estado, reitero el contenido del articulo 6 del Real
Decreto-Ley 22/1982, de 7 de diciembre, y la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de
reforma de la Funcion Pablica, e incluyé a los miembros de los Gabinetes,

75 Esta nitidez conceptual no evitd, sin embargo, alglin entrecruzamiento teérico pues a las
conversaciones del Gobierno de Aznar con ETA acudi6, entre otras persona, el Secretario General
y no el Director del Gabinete.

76 Asuntos Econdmicos y Sociales, Internacional y Defensa, Educacion y Cultura, Analisis y
Estudios, y Asuntos Institucionales.

77 El nuevo régimen de Gabinetes establecido por el primer Gobierno de izquierdas que ha-
bia en Espana desde el final de la guerra civil no dej6é de encontrar resistencias burocraticas, si no
politicas, que se pudieron desplegar merced al desconocimiento de la Administracion que tenian
muchos de los nuevos altos cargos.
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aunque no fueran altos cargos, en la situacion administrativa de servicios es-
peciales. Y el Real Decreto 68/1994, de 21 de enero, reformo el anterior reba-
jando en Subdirector General el rango de los Directores de los Secretarios de
Estado.

Ya formado el Gobierno de Aznar, y por una via atipica, el Real Decreto
839/1996, de 10 de mayo, por el que se establece la estructura orgénica bésica
de los Ministerios de Asuntos Exteriores, de Justicia, de Defensa, de Fomento,
de Trabajo y Asuntos Sociales, de Industria y Energia, de Agricultura, Pesca y
Alimentacion, de Administraciones Pablicas, de Sanidad y Consumo, y de Me-
dio Ambiente, reformo el régimen de los Gabinetes al establecer la composi-
cion del de los Vicepresidentes, de los Ministros y de los Secretarios de Estado.
La reforma era muy adecuada porque venia a modernizar unos 6rganos que
habian cambiado las formas de hacer politica en la Administracion pero que ya
necesitaban reforzarse mas alla de la reforma de 1994 que quiza fue insuficiente
cuando no retardataria.

D Organos de apoyo al Gobierno y a sus miembros. v) Valoracion recapi-
tulativa. La extension y complejidad organica de los 6rganos de apoyo al Go-
bierno y a sus miembros aconsejan una breve recapitulacion acerca de este pe-
riodo 1982-1997. Empezando por la Comision General de Secretarios de Estado
y Subsecretarios, se debe sefalar su definitiva consolidacion como 6rgano de-
cisorio de las atribuciones administrativas del Gobierno y como 6rgano filtro de
las decisiones politicas, lo que ha permitido que el Consejo de Ministros pueda
consagrarse a los grandes temas politicos. Y esa consolidacion se ha podido al-
canzar gracias, sobre todo, a los Reales Decretos Real Decreto 1519/1986, de 25
de julio, y Real Decreto 759/1996, de 5 de mayo, que confirieron la presidencia
de la Comision General a los Vicepresidentes (Gnico y primero, en cada caso) lo
que inyect6 autoridad a una organo colegiado donde es muy facil desplegar ac-
tuaciones mas «discolas» al amparo de la condicion ministerial de algunos
miembros. También es de senalar que en este periodo la Comision General se
legalizO mediante la Ley 10/1983, de 16 de agosto, y que acabd incorporando
en su seno a todos los Secretarios de Estado.

Los 6rganos de apoyo a la Presidencia también se consolidaron y profe-
sionalizaron después de las etapas, mas toscas y «domésticas», de los Presi-
dentes Sudrez y Calvo-Sotelo. Es cierto que su legalizacion a través del Real De-
creto-Ley 22/1982, de 7 de diciembre, primero, y de la Ley 10/1983, de 16 de
agosto, después, no evitd los zig-zags que hemos contemplado, que desem-
bocaron en renacer de un 6rgano unipersonal, el Secretario General, que habia
entrado en desuetudo y que reaparece con nuevos contenidos y rango. Pero el
Real Decreto 838/1996, de 10 de mayo, supone la culminacion de trece afios de
trayectoria irregular y consagra (al menos por ocho afos) una estructura bipo-
lar basada en un polo de asesoramiento politico (el Gabinete) y otro de asis-
tencia operativa y logistica (la Secretaria General).

Finalmente, en este periodo se produce también la consolidacion de los
Gabinetes de los Ministros y Secretarios de Estado que pasan a ser el érgano de
apoyo politico e informativo (y a veces logistico) permanente y regular de los
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miembros del Gobierno. A diferencia de los 6rganos de apoyo a la Presidencia,
su estructura, composicion y funciones no ha sufrido cambios relevantes desde
su aparicion en el Real Decreto-Ley 22/1982, de 7 de diciembre, hasta su Gltima
regulacion en el el Real Decreto 839/1996, de 10 de mayo.

En definitiva, en los diversos 6rganos de apoyo al Gobierno y a sus miem-
bros encontramos uno de los cambios mas extensos con relacion al régimen vi-
gente antes de la Constitucion.

J) ATRIBUCIONES DEL GOBIERNO’®. Como seguia vigente la Ley de Régimen Ju-
ridico de la Administracion del Estado de 1957, las atribuciones del Gobierno
no experimentaron grandes variaciones pues tanto el Real Decreto-Ley 22/1982,
de 7 de diciembre, como la Ley 10/1983, de 16 de agosto, tenian vocacion or-
ganica mas que funcional y no entraron a sefialar funciones de aquél. Es cierto
que el periodo 1982-1997 es un periodo reformador y, en su Gltimo ano, con-
trarreformador por lo que la gran cantidad de Leyes aprobadas conferian y pre-
cisaban muchas atribuciones al Gobierno pero su mera reproduccion darfa
para un trabajo separado. Si conviene recordar, con todo, la Ley Organica
1/1984, de 5 de enero, de reforma de la Ley Organica 6/1980, de 1 de julio, por
la que regulan los criterios basicos de la Defensa Nacional y la Organizacion Mi-
litar, que supuso un gran cambio al reforzar las competencias del Presidente y
del Gobierno en detrimento de las estructuras profesionales militares que ha-
bian impuesto un modelo proximo «alla turca» en la primera version de la
Ley, en 1980. En el mismo sentido iba la Ley 17/1989, de 19 de julio, regulado-
ra del régimen del Personal Militar Profesional.

También debe resaltarse la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de reforma de la
Funcién Publica, que clarificd las competencias en este materia. Igualmente
debe resaltarse el Real Decreto 632/1987, de 8 de mayo, sobre organizacion de
la Administracion del Estado en el exterior, que sistematiz6 las funciones del
Gobierno en el campo de las relaciones internacionales y de la accion exterior.

K) REGLAS DE FUNCIONAMIENTO”. La principal regla de funcionamiento in-
terno, las Instrucciones para la tramitacion de asuntos del Consejo de Ministros
y de la Comision General de Subsecretarios, fueron reformadas mediante
Acuerdo del Consejo de Ministros de 16 de noviembre de 1983 y posterior-
mente lo fueron en otras dos ocasiones (Acuerdos de 9 de octubre de 1987 y de
29 de diciembre de 1989) hasta llegar a la Gltima, aprobada por Acuerdo de 26

78 Véase Alejandro SAIZ ARNAIZ: «El Gobierno y la direccion de la politica, Revista Vasca de
Administracion Piblica, ntm. 34 (ID, septiembre-diciembre 1992, pags. 185-200. Véase también la
sentencia constitucional 45/1990, de 15 de marzo.

79 Véase José LOPEZ CALVO: op. cit., pigs. 145-217; Juan Luis PEREZ FRANCESCH: E/ Go-
bierno, Tecnos, Madrid, 1993, pags. 59-65; Antonio BAR CENDON: a estructura y funcionamien-
to...», cit..; y Javier GARCIA FERNANDEZ: «{La coordinacién intragubernamental como principio del
Derecho Constitucional del Gobierno», Revista Vasca de Administracion Publica, nam. 34 (ID), sep-
tiembre-diciembre 1992, pags. 43-65; Javier GARCIA FERNANDEZ: <El funcionamiento del Go-
bierno en la Constitucién» y Miguel MARANON BARRIO: «El funcionamiento del Gobierno», ambos
publicados en Enrique ALVAREZ CONDE: Administraciones Piiblicas y Constitucion. Reflexiones
sobre el XX Aniversario de la Constitucion Espanola de 1978, Instituto Nacional de Administracion
Puablica, Madrid, 1998, pags. 387-397 y 399412, respectivamente.
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de julio de 1996). Todas las versiones se desenvuelven en la misma filosofia y
los cambios son muy escasos.

Como complemento, al Acuerdo del Consejo de Ministros de 28 de no-
viembre de 1986 otorgd el cardcter de secreto (conforme a la Ley 9/1968, de 5
de abril, de Secretos oficiales, y con el alcance pevisto en ésta) a las delibera-
ciones de la Comision Delegada del Gobierno para Situaciones de Crisis, de-
claracion que no dejo de suscitar algunos interrogantes: interpretando a con-
trario sensu dicho Acuerdo, ¢las deliberaciones de las restantes Comisiones
Delegadas del Gobierno no tenian caracter secreto? Y, en segundo lugar, ya que
el caracter secreto de las deliberaciones de dicha Comision Delegada lo era por
aplicacion de la Ley de Secretos Oficiales, ;qué caracter y qué alcance tenia el
caracter secreto de las deliberaciones del Consejo de Ministros que lo eran en
virtud del ya citado Real Decreto 707/1979, de 5 de abiril, por el que se esta-
blece la férmula de juramento en cargos y funciones publicas? ;La eventual tras-
gresion del caracter secreto podria dar lugar a la aplicacion del régimen san-
cionador de la Ley de Secretos Oficiales?

Al lado de las sucesivas Instrucciones hay que mencionar la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun, pues tanto el Titulo I («De las Admi-
nistraciones Publicas y sus relaciones») como el Titulo IV («De la actividad de las
Administraciones Publicas») sefalan procedimientos de actuacion si bien la
Disposicion Adicional Primera de la Ley sefialaba que las disposiciones sobre
organos colegiados no serian de aplicacion al Gobierno. En ese mismo campo
de actuacion, la Ley 2/1997, de 13 de marzo, por la que se regula la Conferen-
cia para Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas, que fue resul-
tado del pacto de gobierno concluido por el Partido Popular con varios Grupos
Parlamentarios nacionalistas, cred un ambito de actuacion conjunta para las po-
liticas publicas comunitarias. Finalmente, la Ley 11/1995, de 11 de mayo, regu-
ladora de la utilizacion y control de los créditos destinados a gastos reservados,
es la primera norma con rango legal que regula una materia que hasta entonces
estaba prevista en una Resolucion de la Direccion General de Presupuestos.

1) GOBIERNO EN FUNCIONES®. Las normas que lo regulan no se reformaron
pero si la practica que se acomodd con mas precision a los mandatos constitu-
cionales. A partir de 1986 se adopt6 el uso de publicar el cese del Presidente y
demas Ministros el dia siguiente al de la celebracion de las elecciones, estable-
ciendo al propio tiempo que los mismos se mantenian en funciones. De esta ma-
nera, la publicacion del cese del Presidente y Ministros se separaba varias sema-
nas de la publicacion del nombramiento de los nuevos miembros del Gobierno.

M) CONCLUSIONES SOBRE EL GOBIERNO DESDE DICIEMBRE DE 1982 HASTA ABRIL DE
1997. Por su duracion cronologica (catorce anos y medio) y por la gran pro-
duccién normativa, este periodo es verdaderamente relevante para entender la

80 Sobre el Gobierno en funciones antes de 1997, véase Miguel REVENGA: «El Gobierno en
funciones», en la obra colectiva Gobierno y Administracion en la Constitucion, Instituto de Estudios
Fiscales, Madrid, 1988, vol. II, pags. 1501-1523.
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configuracion actual del 6rgano constitucional Gobierno. Los elementos mas
caracteristicos de los que sirven para caracterizar a un Gobierno (estatuto per-
sonal, estructura, posicion del Presidente, 6rganos de apoyo) aparecen y se re-
gulan en este periodo y su configuracion se proyecta al modelo vigente adop-
tado en 1997. Es cierto que no faltan regulaciones confusas y poco lineales,
como ocurre con los érganos de apoyo de la Presidencia, y normas no in-
constitucionales pero de juridicidad muy forzada (las autorizaciones de la Ley
de Presupuestos para que el Presidente modificase la estructura del Gobierno)
y es igualmente cierto que el Gobierno del Presidente Gonzalez fracaso al no
lograr que se aprobara su Ley reguladora del Gobierno. Pero el conjunto nor-
mativo del largo periodo es muy positivo y el que, sin una Ley especifica, ha
configurado el modelo actual de Gobierno.

V. EL GOBIERNO DESDE ABRIL DE 1997 HASTA HOY

En abril de 1997 se publica la Ley 6/1997, de 19 de abril, de Organizacion
y Funcionamiento de la Administracion General del Estado, y pocos meses
después la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno. Con estas dos Le-
yes, que el Gobierno del Presidente Aznar se encontr6 redactadas y sobre las
que hizo s6lo unas pocas rectificaciones, el ordenamiento del Gobierno en Es-
pana quedo cerrado casi veinte afios después de aprobarse la Constitucion. Se
trata de un ordenamiento in fieri que permite muchas monografias por lo
que nosotros nos limitaremos a sefialar de qué normas se compone y como
encajan en el cuadro descriptivo de factores que hemos aplicado a los perio-
dos anteriores.

A) FuenTes. Al lado de las dos grandes Leyes que acabamos de ver encon-
tramos, como en periodos anteriores, multitud de normas de diverso rango.

— Ley 6/1997, de 19 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Adminis-
tracion General del Estado (LOFAGE), modificada por Ley 50/1998, de 30 de di-
ciembre. Dada la gran produccion doctrinal generada®! por esta Ley, nos limi-
taremos a decir que a los efectos del presente trabajo, interesa el Titulo II,
dedicado a la Administracién General del Estado y mas especificamente, el
Capitulo I, sobre los 6rganos centrales, y el Capitulo III, sobre la Administracion
General del Estado en el exterior.

— Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno. Fue reformada por la Ley
30/2003, de 13 de octubre para incorporar la exigencia de un informe de im-
pacto de género en la elaboracion de los proyectos de ley. Al igual que con la

81 Sobre la LOFAGE, véase la obra col. Ley de Organizacion y Funcionamiento de la Ad-
ministracion General del Estado (LOFAGE), Instituto Nacional de administracion Pablica, Madrid,
1997. También el vol. col. Gobierno y Administracion del Estado (Comentarios a la Ley 6/1997, de
14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado, Asam-
blea de Madrid, Madrid, 2004. También el nimero coordinado por Luciano PAREJO de Documen-
tacion Administrativa, nGm. 246-247, septiembre 1996-abril 1997.
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anterior Ley, la importante produccion bibliogrifica®” que ha generado nos
exime de extendernos mucho. Baste decir que es la Ley que requeria el Go-
bierno desde la perspectiva constitucional. Al tratar de los distintos factores que
configuran la regulacion del Gobierno aludiremos a esta Ley.

— Acuerdo del Consejo de Ministros de 3 de julio de 1998 sobre competencia para
celebrar convenios de colaboracion con las Comunidades Autdnomas®. Este
Acuerdo rectifica el de 2 de marzo de 1990 para adecuarlo a la LOFAGE y a la
Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, atribuyendo a los Ministros la
competencia para firmarlos.

— Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacién Internacional para el Desarrollo. Es
la norma que viene a dar rango legal a los procedimientos y a los criterios de
actuacion que debe seguir el Gobierno al ejecutar la politica de cooperacion in-
ternacional.

— Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Admi-
nistrativa. Desde la perspectiva del Gobierno lo mas importante es lo que no
dice, esto es, la desaparicion de la categoria de los actos politicos del Gobierno
excluidos de control jurisdiccional.

— Orden del Ministro de la Presidencia de 10 de diciembre de 1998 por la que se
regula la composicion y funciones de la Comision Mixta encargada del mante-
nimiento, conservacion y gestion de las zonas y servicios comunes de los Mi-
nisterios de Economia y Hacienda y de Industria y Energia y de la Oficina Es-
panola de Patentes y Marcas en el Complejo Cuzco de Madrid, asi como la
contratacion en régimen de participacion financiera. Es una curiosa Orden de
contenido administrativo y no politico pero que debe citarse tanto por ser la
primera que se aprueba en la Administracion espafiola con esta finalidad como
por lo que denota sobre la fortaleza del principio departamental que se tuvo
que modular mediante una Orden conjunta. Fue recreada por la Orden
PRE/202/2004.

— Ley 4/1999, de 13 de enero, de modificacion de la Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun. Esta reforma muy relevante porque reformo
muy extensamente, entre otros, el Titulo I, que senala tanto los objetivos de las
Administraciones Publicas como los nuevos 6rganos y procedimientos de coo-
peracion del Gobierno con las Comunidades Auténomas, entre los que se en-
cuentran las Comisiones Bilaterales de Cooperacion®,

82 Por todos, Claro J. FERNANDEZ CARNICERO (coord..): Comentarios a la Ley 50/1997, de
27 de noviembre, del Gobierno, Instituto Nacional de Administracion Pablica, Madrid, 2002. Tam-
bién el nimero coordinado por Luciano PAREJO de Documentacion Administrativa, nGm. 246-247
cit., y del mismo PAREJO: «Gobierno y Administracion Pablica en la Constitucion espaniola», en Jai-
me RODRIGUEZ-ARANA (dir.): La Administracion Piiblica esparniola, Instituto Nacional de Admi-
nistracion Pablica, Madrid, 2002, pags. 89-159.

83 Publicado por Resolucion del Secretario de Estado para Administraciones Territoriales en
B.O.E., nim. 169, de 16 de julio de 1998.

84 En ejecucion de esa prevision hay que citar: la Orden del Ministro de Administraciones Pa-
blicas de 25 de julio de 2000 por la que se dispone la publicacion del Acuerdo de constitucion de la
Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado-Generalidad Valenciana y de
aprobacion de sus normas de funcionamiento; la Orden del Ministro de Administraciones Pablicas
de 4 de octubre de 2000 por la que se dispone la publicacion del Acuerdo de constitucion de la Co-
mision Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado-Comunidad de Madrid y de



EL DESARROLLO NORMATIVO DEL GOBIERNO A PARTIR DE LA CONSTITUCION DE 1978 131

— Ley 17/1999, de 18 de mayo, de Régimen del Personal de las Fuerzas Armadas.
En sus primeros preceptos, esta Ley sefala las funciones que corresponden al
Gobierno, al Ministro de Defensa y a los restantes cargos y 6rganos de este De-
partamento. Fue reformada por la Ley 32/2002, de 5 de julio.

— Acuerdo del Consejo de Ministros de 18 de junio de 1999 por el que se instruye
a los Departamentos ministeriales sobre las materias que deberan ser objeto de
examen por la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Economicos.

— Ley Orginica 1/2000, de 7 de enero, de modificacion de la Ley Organica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional. Esta reforma incide en el
ambito de la accion del Gobierno porque introduce, como procedimiento
facultativo, la negociacion en las Comisiones Bilaterales de Cooperacion antes
de interponer un recurso de inconstitucionalidad. Ley Organica 2/1979, de 3
de octubre, del Tribunal Constitucional.

— Real Decreto 557/2000, de 27 de abril, de reestructuracion de los Departa-
mentos ministeriales. Es el primer Real Decreto de reorganizacion ministerial
que dictd un Presidente del Gobierno en uso de la habilitacion conferida por
la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno y a su amparo se crearon
los Ministerios de Hacienda, de Educacion, Cultura y Deporte, de Economia,
y de Ciencia y Tecnologia.

— Real Decreto 558/2000, de 27 de abril, sobre las Vicepresidencias del Gobierno,
modificado por el Real Decreto 209/2001, de febrero. Es el segundo Real De-
creto dictado por el Presidente del Gobierno al amparo de la Ley 50/1997, de 27
de noviembre, del Gobierno. Su contenido era muy similar al que dict6 el Pre-
sidente Aznar en 1996. La reforma de 2001 tuvo cierta importancia porque des-
posey6 al Vicepresidente Primero de la presidencia de la Comision General de
Secretarios de Estado y Subsecretarios. Dicho cambio se debi6 al paso de Ma-
riano Rajoy desde el Ministerio de la Presidencia al de Interior sin perder la con-
dicion de Vicepresidente del Gobierno.

— Real Decreto 685/2000, de 12 de mayo, por el que se determina la composicion
de la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos, modificado

aprobacion de sus normas de funcionamiento; la Orden del Ministro de Administraciones Publicas
de 26 de octubre de 2000 por la que se dispone la publicacion del Acuerdo de constitucion de la
Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado-Comunidad Autonoma de
Castilla-La Mancha y de aprobacion de sus normas de funcionamiento; y la Orden del Ministro de
Administraciones Pablicas de 4 de septiembre de 2001 por la que se dispone la publicacion del
Acuerdo de constitucion de la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del Es-
tado-Comunidad Auténoma de Canarias y de aprobacion de sus normas de funcionamiento; la Or-
den del Ministro de Administraciones Pablicas de 4 de diciembre de 2001 por la que se dispone la
publicacion del Acuerdo de constitucion de la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion
General del Estado-Comunidad Autonoma de Aragdn y de aprobacion de sus normas de funcio-
namiento; la Orden del Ministro de Administraciones Pablicas de 17 de enero de 2003 por la que se
dispone la publicacion del Acuerdo de aprobacion de las normas de organizacion y funcionamiento
de la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado-Comunidad Autbnoma
de Cantabria; la Orden del Ministro de Administraciones Pablicas de 12 de marzo de 2003 por la
que se dispone la publicacion del Acuerdo de aprobacion de las normas de organizacion y fun-
cionamiento de la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado-Comu-
nidad Auténoma de Galicia; y la Orden APU/2998/2004, 13 de septiembre, por la que se dispone la
publicacion de las normas de organizacion y funcionamiento de la Comision Bilateral de Coope-
racion Administracion General del Estado-Comunidad Autonoma del Principado de Asturias.
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por Real Decreto 681/2002, de 12 de julio, y por Real Decreto 773/2002, de 26
de julio. Este Real Decreto iba dirigido, en principio, a adaptar la composicion
de la Comision Delegada al cambio ministerial recientemente aprobado pero al
mismo tiempo vino a crear, en el seno de la Comision Delegada, una Comision
de Politica Econdmica cuyos miembros, con rango de Director General, re-
presentaban a los Ministros miembros de la aquélla. Era una especie de «Comi-
sion de Subsecretarios» que preparaba las reuniones de la Comision Delegada.
Real Decreto 808/2000, de 19 de mayo, por el que se establece la estructura or-
ganica basica del Ministerio de la Presidencia. No sufri6 cambios respecto a la
establecida en 1996.

Real Decreto 811/2000, de 19 de mayo, por el que se determina la estructura de
apoyo al Ministro Portavoz del Gobierno. Este Real Decreto trae causa del
nombramiento de un Ministro Portavoz del Gobierno, sin cartera®.

Real Decreto 929/2000, de 26 de mayo, por el que se modifica el Real Decreto
838/1996, de 10 de mayo, que reestructura el Gabinete y la Secretaria General
de la Presidencia del Gobierno.

Real Decreto 1087/2000, de 8 de junio, por el que se modifica la estructura or-
ganica de la Secretaria General de la Presidencia del Gobierno.

Real Decreto 1274/2000, de 30 de junio, por el que se modifica el Real Decreto
285/1997, de 28 de febrero, por el que se crea la Comision Delegada del Go-
bierno para Asuntos Culturales. Cambio irrelevante para adaptarse a la nueva
organizacion ministerial.

Real Decreto 1280/2000, de 30 de junio, por el que se desarrolla la estructura de
apoyo al Ministro Portavoz del Gobierno.

Real Decreto 1281/2000, de 30 de junio, por el que se desarrolla la estructura or-
ganica basica del Ministerio de la Presidencia.

Real Decreto 1470/2000, de 4 de agosto, sobre constitucion del Comité Orga-
nizador de la Presidencia Espafola de la Unidon Europea. El interés de esta
norma reside en la creacion de una Unidad de Apoyo dependiente de la Se-
cretaria General de la Presidencia. Fue modificado por el Real Decreto
911/2002, de 6 de septiembre, que suprimio el puesto de Director de la Unidad
de Apoyo.

Ley 7/2000, de 22 de diciembre, por la que se conceden suplementos de crédi-
to, por importe de 8.155.525.000 pesetas, para atender insuficiencias producidas
en el Ministerio de Defensa, como consecuencia de la participacion de las
Fuerzas Armadas Espanolas en operaciones internacionales de ayuda humani-
taria y de restablecimiento de la paz. Aunque se trata de una Ley singular de
nulo contenido normador debe senalarse porque es la primera vez, tras la res-
tauracion de la democracia en 1977, en que las Cortes Generales adoptan una
Ley relacionada con las misiones militares en el exterior y asimismo porque en
su exposicion de motivos se narra sucintamente la historia de esas intervencio-
nes bajo la vigencia de la Constitucion de 1978.

Resolucion de la Subsecretaria de la Presidencia de 11 de junio de 2001 por la
que se aprueba la Carta de Servicios del Departamento de Seguridad de la Pre-
sidencia del Gobierno. Ejemplo de estupidez administrativa bajo forma de
transparencia: la seguridad del Presidente del Gobierno no se debe explicar en
una carta de servicios. No se ha intentado reiterar el error.

85 En el Real Decreto 561/2000, de 27 de abril, por el que se nombran Ministros del Gobierno.
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— Real Decreto 779/2001, de 5 de julio, por el que se crea el Consejo para el De-
bate sobre el Futuro de la Unidén Europea. Organismo consultivo de efimera
existencia y nula eficacia que se cita porque estaba adscrito a la Secretaria Ge-
neral de la presidencia del Gobierno.

— Acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de diciembre de 2001 por el que se dis-
pone la numeracion de las Ordenes ministeriales que se publican en el «Boletin
Oficial del Estado. Se trata de una norma de técnica normativa que se cita aqui
porque se inserta en las reglas de funcionamiento del Gobierno y en la forma
con la que ejerce su potestad reglamentaria. La Resolucion de la Subsecretaria
de la Presidencia de 20 de abril de 2004 adapto la tabla de c6digos ministeriales
a la nueva organizacion del Gobierno.

— Real Decreto 230/2002, de 27 de febrero, por el que se dispone que el Minis-
tro de Defensa sustituya a la Ministra de Ciencia y Tecnologia en la trami-
tacion del expediente relativo a la ampliacion de capital social y la transmi-
sion de acciones de la sociedad «Hispasat, Sociedad And6nima». Aunque se
trata de un acto administrativo, publicado en la Seccion 1T del diario oficial,
debe citarse tanto porque es el primer Real Decreto del Presidente dictado al
amparo 13.2 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, esto es,
para determinar la suplencia de un Ministro para el despacho ordinario. El
Real Decreto trae causa, como sefala su preambulo, del deseo manifestado
por la Ministra de Ciencia y Tecnologia de no intervenir en el expediente por
considerarse incursa en incompatibilidad pero el empleo del referido articulo
13.2 parece forzado y refleja, en todo caso, una laguna de la Ley 50/1997, de
27 de noviembre, del Gobierno o de la Ley de Incompatibilidades de Altos
cargos.

— Real Decreto 255/2002, de 8 de marzo, por el que se dispone que el Ministro de
Hacienda sustituya al Vicepresidente Segundo del Gobierno para Asuntos Eco-
noémicos y Ministro de Economia en la tramitacion y resolucion del expediente
de concentracion econdmica consistente en la adquisicion, por parte del Ban-
co de Santander Central Hispano, Sociedad Anénima», de una participacion
de control en <AUNA, Operadores de Telecomunicaciones, Sociedad Anénima»
(N-221), a los efectos del articulo 15 bis, 1, de la Ley 16/1989, de 17 de julio, de
Defensa de la Competencia. Un caso similar al anterior.

— Ley 11/2002, de 6 de mayo, por el que se crea el Centro Nacional de Inteligen-
cia. Aunque los servicios de informacion estaban regulados por normas de
rango reglamentario, con esta Ley se legalizan. Ademas de establecer la forma
de actuacion en el campo de la inteligencia, esta Ley crea la Comision Delega-
da del Gobierno para Asuntos de Inteligencia y crea asimismo un Secretario de
Estado Director del Centro.

— Real Decreto 430/2002, de 6 de mayo, por el que se dispone que el Ministro de
Administraciones Publicas sustituya a la Ministra de Ciencia y Tecnologia en la
tramitacién y elevacién al Consejo de Ministros del expediente de resolucion
del contrato de concesion de la explotacion del servicio puablico de television
digital terrenal, concedida por Acuerdo del Consejo de Ministros de 18 de junio
de 1999, a favor de la sociedad «Onda Digital, Sociedad Andénima» (actual-
mente sociedad «Quiero Television»). Ademds de las consideraciones juridicas
que hemos apuntado mas arriba, merece una reflexion sociologica el hecho de
que los Ministros del ramo, en varias casos, no puedan resolver los expedien-
tes de su Departamento por causa de incompatibilidad: estos Decretos apuntan
en la direccion de que el Presidente Aznar escogia a sus Ministros entre per-
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sonas con fuertes interesas particulares en el sector que debian regir con ob-
jetividad al servicio de intereses generales.

— Real Decreto 772/2002, de 24 de julio, por el que se crea la Secretaria de Es-
tado de Comunicacion en el Ministerio de la Presidencia. Al cesar el Ministro
Portavoz del Gobierno se cred en su lugar esta Secretaria de Estado adscrita,
como era tradicional, al Ministerio de la Presidencia.

— Real Decreto 776/2002, de 26 de julio, por el que se modifica la estructura or-
ganica del Ministerio de la Presidencia. Se dictd para insertar en el Ministerio la
nueva Secretaria de Estado de Comunicacion.

— Real Decreto 462/2003, de 25 de abiril, por el que se crea el Comisionado del
Gobierno para la participacion de Espana en la reconstruccion de Irak. Este Real
Decreto tiene la peculiaridad de que fue propuesto al Consejo de Ministros por
el propio Presidente del Gobierno.

— Real Decreto 1112/2003, de 3 de septiembre, sobre las Vicepresidencias del Go-
bierno. Tras la proclamacion del Vicepresidente Rajoy como candidato a la
Presidencia del Gobierno, el Presidente Aznar dicta este Real Decreto que con-
fiere al nuevo Vicepresidente Primero la presidencia de la Comision Delegada
del Gobierno para Asuntos Econdmicos, en tanto que el Vicepresidente Se-
gundo pasa a ser Ministro de la Presidencia.

— Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Pa-
blicas. Aporta un buen deslinde de las competencias del Consejo de Ministros y
del Ministro del ramo.

— Real Decreto 553/2004, de 17 de abril, por el que se reestructuran los Departa-
mentos ministeriales. Tras la investidura de Rodriguez Zapatero, este Real De-
creto, dictado por el nuevo Presidente, reorganiza el Gobierno y crea los Mi-
nisterios de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, de Economia y Hacienda, de
Educacion y Ciencia, de Industria, Turismo y Comercio, de Cultura, y de Vi-
vienda.

— Real Decreto 554/2004, de 17 de abril, sobre las Vicepresidencias del Gobierno.
Este Real Decreto iba acompanado de otro, el 559/2004, de 17 de abril, por el
que se dispone que la Vicepresidente Primera del Gobierno y Ministra de la Pre-
sidencia asuma las funciones de Portavoz del Gobierno.

— Real Decreto 560/2004, de 19 de abril, por el que se reestructura la Presidencia del
Gobierno. Retornando al modelo de 1996, los 6rganos de apoyo a la Presidencia
se organizan con criterio triple pues a los tradicionales Gabinete y Secretaria Ge-
neral se le agrega la Oficina Econémica.

— Real Decreto 562/2004, de 19 de abril, por el que se aprueba la estructura or-
ganica basica de los Departamentos ministeriales.

— Real Decreto 1194/20004, de 14 de mayo, por el que se determina la composi-
cion de las Comisiones Delegadas del Gobierno. Deroga diez Reales Decretos y
tiene vocacion de reordenar el enmarafiado régimen juridico de las Comisiones
Delegadas dejandolas reducidas a cuatro®. Fue reformado por el Real Decreto
1859/2004, de 6 de septiembre, del que se hablard a continuacion.

— Acuerdo de la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos de
19 de mayo de 2004 por el que se crea un Grupo de Trabajo de Apoyo a Co-
misiéon Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos. En realidad, se tra-
ta de una recreacion de la Comision de Politica Econdmica creada por el Real

86 Para Situaciones de Crisis, para Asuntos Economicos, para Asuntos de Investigacion Cien-
tifica y Desarrollo e Innovacion Tecnologica, y para Politica Autonémica.
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Decreto 685/2000, de 12 de mayo, pero con caricter interno y sin que se pu-
blicara en el diario oficial.

— Real Decreto 1689/2004, de 12 de julio, por el que se desarrolla la estructura or-
gdnica de la Presidencia del Gobierno. Ha sido reformado por el Real Decreto
2317/2004, de 17 de diciembre, para crear el cargo de Director Adjunto del Ga-
binete en lugar del Subdirector del Gabinete.

— Real Decreto 1859/2004, de 6 de septiembre, por el que se suprime la Comision
Delegada del Gobierno para Asuntos de Investigacion Cientifica y Desarrollo e
Innovacion Tecnologica.

— Real Decreto 2317/2004, de 17 de diciembre, por el que se crea el Alto Comi-
sionado de Apoyo a las Victimas del Terrorismo.

— Ley Organica 3/2004, de 28 de diciembre, por la que se modifica la Ley Orga-
nica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado. Lo mis caracteristico de esta
importante reforma es la creacion de la figura del Consejero nato de Estado con
caracter vitalicio a la que pueden acceder los Ex-Presidentes del Gobierno.

Como puede observarse, tras las dos grandes Leyes (LOFAGE y Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno), la normativa sobre el Gobierno es
fundamentalmente de caricter reglamentario y se dicta en desarrollo de la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno. El hecho de que sigan dictandose
numerosas disposiciones nos debe conducir a una reflexion: aunque haya gran-
des Leyes que disciplinan con completud y vocacion de permanencia el érgano
Gobierno, sus condicionantes politicos provocan que, en desarrollo de las Leyes
generales, haya que seguir produciendo disposiciones, normalmente de rango
reglamentario, para hacer frente a los requerimientos de la oportunidad politica.

B) POSICION INSTITUCIONAL DEL PRESIDENTE DEL GOBIERNO®’. En desarrollo de la
Constitucion, la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, define la po-
sicion institucional del Presidente de acuerdo con el principio de canciller, no
solo por la relaciones de sus atribuciones (articulo 2), sino también por su do-
minio sobre la estructura del Gobierno mediante Reales Decretos dictados por
si mismo sino también por omitir toda referencia a las votaciones en el Conse-
jo de Ministros que es uno de los instrumentos que tiene el Presidente para di-
rigir la politica del Gobierno. Con todo, el principio de canciller se atenta en la
Ley Organica 1/2000, de 7 de enero, de reforma de la Ley Organica 2/1979, de
3 de octubre, al condicionar una decision personalisima del Presidente del
Gobierno (la interposicion del recurso de inconstitucionalidad) a los acuerdos
de las Comisiones Bilaterales.

87 Véase Luciano PAREJO: La regulacion del Gobierno y la Administracion; continuidad y
discontinuidad en la politica de desarrollo constitucional en la materia», Documentacion Admi-
nistrativa, nam. 246-247, septiembre 1996-abril 1997, pags. 11-76; Joan Lluis PEREZ FRANCESCH:
«El liderazgo politico y la preeminencia institucional del Presidente del Gobierno en el marco de la
competencia gubernamental de direccion de la politica», en Antoni MONREAL (ed.): La division de
poderes: el Gobierno, Institut de Ciéncies Politiquees i Socials, Barcelona, 2000, pags. 61-78. Por Gl-
timo, Antonio BAR CENDON: El Gobierno en la Constitucion y en la Ley 50/1997, de 27 de no-
viembre, del Gobierno: ;colegialidad o presidencialismo?», Teoria Y Realidad Constitucional, nGm.
14, 2° semestre 2004, pags. 64-84.



136 JAVIER GARCIA FERNANDEZ

También se advierte el predominio de los principios colegial y departa-
mental en la Ley 17/1999, de 18 de mayo, de Régimen del Personal de las
Fuerzas Armadas, y en la Ley 11/2002, de 6 de mayo, por el que se crea el Cen-
tro Nacional de Inteligencia. En esta Ley se renuncio a incardinar al Centro en la
Presidencia, lo que hubiera reforzado el principio de canciller.

C) ORGANIZACION DEL GOBIERNO®. En aplicacion del articulo 2.2.j) de la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, los sucesivos Presidentes han
dictado los Reales Decretos de reestructuracion de Departamentos ministeriales
y de creacion de Vicepresidencias. En general, como senaldbamos mas arriba,
la creacion y supresion de Ministerios denota las orientaciones estratégicas
pero también ideolégicas de los Presidentes. Conviene destacar el proceso de
simplificacion de las Comisiones Delegadas del Gobierno que, tras los Reales
Decretos 1194/2004, de 14 de mayo, y 1859/2004, de 17 de septiembre, han
quedado reducidas a tres, presididas por el Presidente o los Vicepresidentes. Es
un buen ejemplo de acercamiento de la norma a la realidad. Ademads, hay que
recordar, como necesario, el Acuerdo del Consejo de Ministros de 18 de junio
de 1999 por el que se instruye a los Departamentos ministeriales sobre las ma-
terias que deberin ser objeto de examen por la Comision Delegada del Go-
bierno para Asuntos Econémicos, pues siempre habia estado indeterminada el
tipo de asuntos que debe conocer esa Comision Delegada. Esta Comision, por
altimo, se ha dotado en dos ocasiones de una especie «Comision de Subsecre-
tarios» que le prepara los asuntos (con el Real Decreto 1274/2000, de 30 de ju-
nio, y con el Acuerdo de 19 de mayo de 2004).

En cuanto a las Vicepresidencias, dado que la Ley 50/1997, de 27 de no-
viembre, del Gobierno lo permite, desde su entrada en vigor los sucesivos
Presidentes han optado por designar dos Vicepresidentes con responsabilida-
des paralelas en lo politico y en lo econémico. Ademads, en una etapa breve se
optd por un Ministro sin cartera pero ocupado de la funcidén de Portavoz del
Gobierno, lo cual exigié aprobar un 6rgano de apoyo. Hacia mucho tiempo
que no se habia nombrado un Ministro sin cartera.

Como consecuencia de la guerra del Irak, en fin, se dictdé Real Decreto
462/2003, de 25 de abril, por el que se crea el Comisionado del Gobierno para la
participacion de Espana en la reconstruccion de Irak, que probablemente careciera
de apoyatura legal. Y dentro de férmulas organizativas atipicas debe citarse Real

88 Véase Tomds GONZALEZ CUETO: «Titulo b, en Claro J. FERNANDEZ CARNICERO (co-
ord..): Comentarios a la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno cit., pags. 27-130. También
Manuel ARAGON: «Composicion y organizacion el Gobierno y estatuto de sus miembros» Docti-
mentacion Administrativa, nGm. 246-247, septiembre 1996-abril 1997, pigs. 99-108; Pablo PEREZ
TREMPS: «Composicién, organizacion y estatuto de los miembros del Gobierno: apostillas al Pro-
yecto de Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno», Documentacion Administrativa, nim.
246-247, septiembre 1996-abril 1997, pags. 109-122; Mario GARCES SANAGUSTIN: El Gobierno», en
Jaime RODRIGUEZ-ARANA (dir.): La Administracion Piiblica espaiiola cit., pags. 161-159; y Luis
Morell OCANA: dLos 6rganos centrales de la Administracion General del Estado: los Ministerios», en
Jaime RODRIGUEZ-ARANA (dir.): La Administracion Piblica espaiola cit., pigs. 247-275; y Lu-
ciano PAREJO: Derecho Administrativo, Ariel, Barcelona, 2003, pags. 512-525.
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Decreto 2317/2004, de 17 de diciembre, por el que se crea el Alto Comisionado de
Apoyo a las Victimas del Terrorismo, pues ha creado un modelo 4gil y mas infor-
mal para que el Gobierno pueda desplegar su accion a favor de ese colectivo.

D) ESTATUTO DE LOS MIEMBROS DEL GOBIERNO®. Los articulos 11 a 14 han des-
crito con sobriedad los elementos nucleares del estatuto personal de los miem-
bros del Gobierno. Salvo para los Presidentes del Gobierno, no se han produ-
cido otras disposiciones pues el tema estd muy regulado desde los periodos
anteriores pero si, con el Presidente Aznar, se han dictado tres Reales Decretos
presidenciales de sustitucion de Ministros que podian estar incursos en in-
compatibilidad. Es la primera vez que se emiten tales Reales Decretos aunque
quiza la férmula resulte demasiado forzada.

El estatuto de los ex-Presidentes se ha visto profundamente alterado tanto a
través de la Disposicion Adicional Primera de la Ley 50/1997, de 27 de noviem-
bre, del Gobierno (que incorpora, sin derogarlo, el contenido del Real405/1992,
de 24 de abril) como por la reciente la Ley Organica 3/2004, de 28 de diciembre,
por la que se modifica la Ley Organica 3/1980, de 22 de abiril, del Consejo de Es-
tado, que les otorga la condicion de Consejeros natos permanentes.

E) ORGANOS DE APOYO. La Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno
dedica un Capitulo, el IT del Titulo I, a lo que denomina «6rganos de colabora-
cion y apoyor?° que abarca a los Secretarios de Estado, a la Comision General
de Secretarios de Estado y Subsecretarios, al Secretariado del Gobierno y a los
Gabinetes. El articulo 8, relativo a la Comision General de Secretarios de Estado
y Subsecretarios, es un buen precepto tanto por prever que serd presidida por
un Vicepresidente y, en su defecto, por el Ministro de la Presidencia como por
destacar el cardcter meramente preparatorio de sus reuniones. En aplicacion de
dicho precepto, el Real Decreto 1112/2003, de 3 de septiembre, sobre las Vi-
cepresidencias del Gobierno, desplazo la presidencia de la Comision al Vice-
presidente Segundo y Ministro de la Presidencia.

Aunque la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno no lo dice ex-
presamente, el Secretariado sigue residenciado en el Ministerio de la Presi-
dencia como se ve en los distintos Reales Decretos de estructura organica de
este Departamento. Al cesar el Ministro Portavoz, sus funciones retornaron al
Ministerio a través del Real Decreto 772/2002, de 24 de julio, por el que se crea
la Secretaria de Estado de Comunicacion en el Ministerio de la Presidencia. En
2004 se ha mantenido esa misma adscripcion.

Los Gabinetes, muy bien descritos por el articulo 10 de la Ley 50/1997, de
27 de noviembre, del Gobierno, no han sido objeto de posterior desarrollo nor-

89 Véase Andrés JIMENEZ DIAZ: <Titulo II», en Claro J. FERNANDEZ CARNICERO (coord..):
Comentarios a la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno cit., pags. 151-215.

90 Aunque referido al proyecto de 1995, tiene interés Angel MENENDEZ REXACH: «Organos
de colaboracion, apoyo y asistencia en el exterior», en Luciano PAREJO (ed.): Estudios sobre el Go-
bierno. Seminario sobre el proyecto de Ley reguladora del Gobierno cit., pags. 157-179. También
Tomis GONZALEZ CUETO: Titulo I, en Claro J. FERNANDEZ CARNICERO (coord..): Comentarios
ala Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno cit., pags. 130-150.
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mativo. Si lo fueron, con cierta intensidad, los 6rganos de apoyo a la Presiden-
cia para los que es competente el Presidente del Gobierno en virtud del articulo
2.2;j) de la misma. Primeramente se dicto el Real Decreto 929/2000, de 26 de
mayo, por el que se modifica el Real Decreto 838/1996, de 10 de mayo, que re-
estructura el Gabinete y la Secretaria general de la Presidencia del Gobierno,
que no afectd a la estructura dual ya asentada y muy poco después se dictaron
los Reales Decretos 929/2000, de 26 de mayo, por el que se modifica el Real
Decreto 838/1996, de 10 de mayo, que reestructura el Gabinete y la Secretaria
General de la Presidencia del Gobierno, y 1087/2000, de 8 de junio, por el que
se modifica la estructura organica de la Secretaria General de la Presidencia del
Gobierno, que tampoco aportaron grandes cambios. Efimeramente, y para el
ejercicio de la Presidencia de la Union Europea, se dictd el Real Decreto
1470/2000, de 4 de agosto, sobre constitucion del Comité Organizador de la
Presidencia Espanola de la Union Europea, que cre6 una Unidad de Apoyo de-
pendiente de la Secretaria General de la Presidencia. El Real Decreto 911/2002,
de 6 de septiembre, suprimi6 el puesto de Director de la Unidad de Apoyo. Mis
tarde, la Subsecretaria de la Presidencia tuvo la curiosa iniciativa de dictar una
Resolucion de 11 de junio de 2001 para aprobar la Carta de Servicios del De-
partamento de Seguridad de la Presidencia del Gobierno, lo que sin duda es
muy necesario para los ciudadanos.

Al constituirse el Gobierno del Presidente Rodriguez Zapatero, éste dictd el
Real Decreto 560/2004, de 19 de abril, por el que se reestructura la Presidencia
del Gobierno, en donde se vuelve al modelo de 1996, en que los 6rganos de
apoyo a la Presidencia se organizan con criterio triple (Gabinete, Secretaria Ge-
neral y Oficina Econémica). Ese Real Decreto del Presidente ha sido desarro-
llado por otro, el Real Decreto 1689/2004, de 12 de julio, por el que se desa-
rrolla la estructura organica de la Presidencia del Gobierno, reformado a su vez
por el Real Decreto 2317/2004, de 17 de diciembre.

F) ATRIBUCIONES DEL GOBIERNO. Una Ley como la del Gobierno no tiene
que regular, salvo de manera abstracta, el funcionamiento del érgano aunque
su Titulo V ha avanzado la definicion de algunas de las funciones mis rele-
vantes (legislativa y reglamentaria y formas de control). Pero desde que se
aprobo esta Ley se han producido algunas normas, o actos, que merecen re-
saltarse. En primer lugar, con alcance general y no sectorial debemos citar la
Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Admi-
nistrativa, que ha eliminado los actos politicos del Gobierno y ha creado un
nuevo marco de control jurisdiccional de toda la accion del Gobierno. En se-
gundo lugar, la muy importante la Ley 4/1999, de 13 de enero, de modificacion
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, ha perfeccio-
nado los instrumentos de cooperacion con las Comunidades Autbnomas. Es
igualmente importante la Ley Organica 1/2000, de 7 de enero, de modificacion
de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, pues,
en sede normativa pero no practica, ha venido a condicionar el ejercicio de la
potestad presidencial de interposicion del recurso de inconstitucionalidad al
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crear un como procedimiento facultativo de negociacion entre el Gobierno vy las
Comunidades Autonomas en las Comisiones Bilaterales de Cooperacion antes
de interponer dicho recurso.

También en ambitos sectoriales se ha dictado normas relevantes como la
Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion Internacional para el Desarrollo,
que ha fijado los procedimientos, fines y criterios de actuacion que debe seguir
el Gobierno al ejecutar la politica de cooperacion internacional. En segundo lu-
gar, la Ley 17/1999, de 18 de mayo, de Régimen del Personal de las Fuerzas Ar-
madas, que delimita las funciones que corresponden al Gobierno. También en
el ambito de la politica exterior debe citarse la Ley 7/2000, de 22 de diciembre,
por la que se conceden suplementos de crédito, por importe de 8.155.525.000
pesetas, para atender insuficiencias producidas en el Ministerio de Defensa,
como consecuencia de la participacion de las Fuerzas Armadas Espanolas en
operaciones internacionales de ayuda humanitaria y de restablecimiento de la
paz. Aunque se trata de una Ley singular de limitado contenido normador
debe senalarse que es la primera vez, tras la restauracion de la democracia en
1977, que las Cortes Generales adoptan una Ley relacionada con las misiones
militares en el exterior” y asimismo tiene interés porque en su exposicion de
motivos se narra sucintamente la historia de esas intervenciones bajo la vigen-
cia de la Constitucion de 1978. Vinculada a estas materias, la Ley 11/2002, de 6
de mayo, por el que se crea el Centro Nacional de Inteligencia, ha creado un
nuevo marco de ejercicio de estas funciones que siguen vinculadas al Ministe-
rio de defensa cuando qujiza hubieran debido residenciarse en la Presidencia
del Gobierno. Por acabbar con las leyes sectoriales, la Ley 33/2003, de 3 de no-
viembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas, ha venido deslindar
correctamente las competencias del Consejo de Ministros y del Ministro del
ramo.

G) Reglas de funcionamiento®. La Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del
Gobierno, dedica un Titulo, el III, a las reglas de funcionamiento. Dentro de
este Titulo hay que resaltar el articulo 18, dedicado al funcionamiento del Con-
sejo de Ministros que aporta varias novedades: 1) que el orden del dia lo fija el
Presidente si bien en la practica esta atribucion se modula tanto por el principio
acumulativo con que se confecciona el orden del dia de la Comision General de
Secretarios de Estado y Subsecretarios como por el hecho de que es el presi-
dente de ésta quien realmente determina lo que realmente va a incluirse o no

91 Sobre el régimen juridico de las misiones militares en el exterior, véase Javier GARCIA
FERNANDEZ: El control politico de las misiones militares en el exterior. Fundacion Alternativas. Ma-
drid, 2003.

92 Véase, si bien referido al proyecto de 1995, Tomds QUADRA-SALCEDO: «Funcionamien-
to del Gobierno», Luciano PAREJO (ed.): Estudios sobre el Gobierno. Seminario sobre el proyecto de
Ley reguladora del Gobierno cit., pags. 233-241. También Claro J. FERNANDEZ CARNICERO: <Titulo
III», en IDEM (coord.): Comentarios a la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno cit., pags.
217-239. Asimismo, Javier GARCIA FERNANDEZ: «E] funcionamiento y la accién del Gobierno en el
Titulo IIT de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno», Documentacion Administrativa,
nam. 246-247, septiembre 1996-abril 1997, pags. 123-144.
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en el orden del dia que deliberara el Consejo; y ii) el contenido de las actas que,
por su caricter escueto se compadece con el secreto de las deliberaciones
que ha establecido el articulo 5.3 de la misma Ley. Fijados estos principios
por Ley, pocas disposiciones se han dictado aunque conviene recordar el
Acuerdo del Consejo de Ministros de 3 de julio de 1998 sobre competencia para
celebrar convenios de colaboracion con las Comunidades Auténomas, y el
Acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de diciembre de 2001 por el que se dis-
pone la numeracion de las Ordenes ministeriales que se publican en el «Boletin
Oficial del Estado que permite identificarlas mejor. En cambio siguen vigentes
las Instrucciones para la tramitaciones de asuntos en los 6rganos colegiados del
Gobierno aprobadas por Acuerdo del Consejo de Ministros de 26 de julio de
1996.

H) GOBIERNO EN FUNCIONES. El Titulo IV de la Ley 50/1997, de 27 de no-
viembre, del Gobierno, ha desarrollado el articulo 101 de la Constitucion®
con criterios en principio correctos si bien el actuacion del Gobierno del Pre-
sidente Aznar en los meses de marzo y abril de 2004 ha mostrado la necesidad
de precisar el alcance de la accion no sdélo tras su pase a Gobiernos en funcio-
nes, tras la celebracion de las elecciones, sino también en la actuacion del
Gobierno que carece de confianza parlamentaria porque el Congreso se ha di-
suelto. No se han dictado normas posteriores a la Ley.

I) CONCLUSIONES SOBRE EL GOBIERNO DESDE ABRIL DE 1997. La Ley 50/1997, de
27 de noviembre, del Gobierno, complementada en sus aspectos organizatorios
por la LOFAGE, ha dado un giro muy relevante a la regulacion normativa del
organo Gobierno. Ha cerrado un circulo que deberia haberse cerrado en 1981
cuando se retird el primer proyecto del Gobierno del Presidente Sudrez. Y
después de este Ley del Gobierno la normativa aprobada ha servido mas para
desarrollarla que para innovarla. El ordenamiento espanol tiene, al fin, unas
normas completas y modernas que evitan acudir al viejo Derecho de la dicta-
dura y que al tiempo permiten aplicar la Constitucidon en su plenitud.

93 Claro J. FERNANDEZ CARNICERO: «Titulo IV», en IDEM (coord.): Comentarios a la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno cit., pags. 241-243; Enrique ALVAREZ CONDE: «El go-
bierno en funciones», Documentacion Administrativa, nam. 246-247, septiembre 1996-abril 1997,
pags. 191-218; Miguel SATRUSTEGUI: «Articulo 101. El cese del Gobierno y el Gobierno cesante», en
Oscar ALZAGA (dir.): Comentarios a la Constitucion Espariola de 1978, cit., Madrid, 1998, t. VII,
pags. 345-367. Hay que destacar el excelente trabajo de Fernando REVIRIEGO: El Gobierno cesante
o en_funciones en el ordenamiento constitucional espariol, Universidad Carlos III de Madrid-Boletin
Oficial del Estado, Madrid, 2003.
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Para conocer la evolucion normativa del Gobierno vamos a emplear varios
factores que conforman la estructura y la normativa del 6rgano, de modo que
su andlisis nos proporciona un cuadro del estatuto juridico del mismo. En con-
creto, vamos a utilizar los siguientes factores para describir cada periodo:

a)
b)
9
d
H

Q)
h)
i)

fuentes reguladoras;

posicion del Presidente del Gobierno;
organizacion del Gobierno;

estatuto de sus miembros;

organos de apoyo;

competencias;

reglas de funcionamiento;

regulacion del Gobierno en funciones.

El punto de partida desde el que se va a examinar la evolucion organica
del Gobierno es, l6gicamente, el 29 de diciembre de 1978. Pero una evolucion
de mas de veinticinco afnos exige una aproximacion diacronica, es decir, fijar
unas etapas relevantes a través de las cuales el 6rgano examinado se va trans-
formando. Para esa aproximacion diacronica se han fijado tres periodos que
abarcan, respectivamente, los afios 1978-1983, 1983-1997 y 1997-2005. Los mo-
tivos de la seleccion de tales afios para configurar tales periodos son de natu-
raleza normativa:

a)

b)

9

el periodo 1978-1983, que abarca todos los Gobiernos de la Union del
Centro Democritico, se caracteriza por una regulacion normativa muy
escasa, de modo que el Gobierno desarroll6 basicamente su accion a
través de la normativa existente al entrar en vigor la Constitucion,
esto es, la normativa de la dictadura y algunas, muy escasas, normas
dictadas a partir de la formacion del primer Gobierno del Presidente
Sudrez.

el periodo 1983-1997, que comprende todos los Gobierno del P.S.O.E. y
ano y medio del primer Gobierno del Partido Popular, ha sido fijado por-
que se inicia con las primeras normas que dicta el Gobierno del Presi-
dente Gonzilez (disposiciones que culminan con la Ley 10/1983, de 16 de
agosto, de organizacion de la Administracion Central del Estado) y, con
pocos cambios, se prolonga hasta la aprobacion de la Ley 6/1997, de 14
de abiril, la Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General
del Estado que vino a arrumbar con la Ley del Gobierno, la legislacion
preconstitucional, elaborada basicamente durante la dictadura;

por ultimo, el periodo 1997-2005, que abarca casi todo el Gobierno del
Presidente Aznar y el primer afio del Gobierno del Presidente Rodriguez
Zapatero, se caracteriza por ser el de la aplicacion de la nueva Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, que permite valorar su efi-
cacia y las consecuencias de disponer de una norma reguladora que, al
fin, es plenamente acorde a la Constitucion.
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II. COMO ERA EL GOBIERNO EL 29 DE DICIEMBRE DE 1978

Antes de iniciar el camino que nos ensefie la evolucion diacronica del
Gobierno, conviene saber como era el Gobierno el dia en que entrd en vigor la
Constitucion. Por una parte, porque ese era el Gobierno que conocia el Poder
Constituyente pues, en este caso, la Constituciéon no venia a crear un 6rgano de
nuevo cuno sino que pretendia redisenar un viejo 6rgano, imprescindible en la
organizacion del Estado contemporaneo, adecuandolo al sistema parlamentario
que instituia la Constitucion. Por otro lado, ademis de ser el modelo que tenia
presente el Poder Constituyente (aunque quisiera adaptarlo a los nuevos su-
puestos politicos), era el punto de partida juridico-positivo con el que iban a
funcionar los Gobiernos constitucionales. Ambos motivos aconsejan disefiar
con cierto pormenor el modelo vigente el 29 de diciembre de 1978 conforme a
los mismos factores que vamos a manejar a partir de esa misma fecha.

A. Fuentes. El marco normativo que disciplinaba al Gobierno antes de la
Constitucion estaba formado por un bloque abigarrado de disposiciones que
ahora nos limitaremos a enunciar cronolégicamente y describir con brevedad
pues en los siguientes puntos de este apartado iremos senalando sus conte-
nidos'.

— Ley de Enjuiciamiento Criminal de 14 de septiembre de 1882, cuyo articulo
412.2° establece que los Ministros estin exentos de concurrir al llamamiento ju-
dicial para declarar como testigos.

— Orden del Vicepresidente de 28 de junio de 1939 por el que se establece el uni-
forme oficial de los Ministros.

— Orden del Vicepresidente de 8 de julio de 1939 por el que se establece el uni-
forme oficial de los Subsecretarios.

— Decreto de 23 de enero de 1941 sobre billetes aéreos gratuitos en Iberia, Lineas
Aéreas Espaiiolas. Es curioso que la primera disposicion, todavia vigente, sea la
que regula el derecho de los miembros del Gobierno a volar gratuitamente en
lo que entonces era la compania de bandera de Espana.

— Decreto-Ley de 19 de julio de 1951 por el que se reorganiza la Administracion
Central del Estado, cuyo articulo 3 conferia categoria de Ministro al Subsecre-
tario de la Presidencia y le encargaba las funciones de Secretario del Consejo de
Ministros. A los efectos de este trabajo citamos este Decreto-Ley porque era el
que senalaba quien ejercia la secretaria del Consejo de Ministros pues no lo re-
gul6 la Ley 1/1974, de 2 de enero, que cred el Ministerio de la Presidencia.

— Decreto-Ley de 13 de mayo de 1955 sobre incompatibilidades de altos cargos.
Se trata de la primera Ley con visos de modernidad que aspiraba a regular el es-
tatuto personal de los miembros del Gobierno.

— Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 27 de di-
ciembre de 1956, cuyo articulo 2.b) establecia que los actos politicos del Go-
bierno no estaban sometidos al control de la jurisdiccion contencioso-admi-
nistrativa.

1 En esta relacion no incluimos, por innecesario, las Leyes Fundamentales ni la Ley 1/1977,
de 4 de enero, para la Reforma Politica.
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— Decreto-Ley de 25 de febrero de 1957, sobre reorganizacion de la Administra-

cion Central del Estado, cuyo articulo 2 describia con precision las funciones de
la Presidencia del Gobierno.

Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado, Texto Refundido
aprobado por Decreto de 26 de julio de 1957. Se trata, como es sabido, de una
de las normas medulares de organizacion de la dictadura pues supuso un gran
paso para la modernizacion de la Administracion y (tedricamente) del Gobierno.
Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958. Ademas de esta-
blecer todo el procedimiento administrativo de la Administracion, esta Ley es-
tablecia en sus articulos 129 a 132 el procedimiento de elaboracion de disposi-
ciones generales.

Ley de Derechos Pasivos de los Funcionarios de la Administracion Civil del Es-
tado, Texto Refundido aprobado por Decreto 1120/1966, de 21 de abiril, cuyo
articulo 41 regulaba los derechos pasivos causados por los miembros del Go-
bierno.

Decreto 245/1968, de 15 de febrero, sobre reorganizacion de la Presidencia del
Gobierno, reformado por el Decreto 511/1972, de 3 de marzo, por el que se da
nueva redaccion al apartado 2.° del mismo, y complementado por el Decreto
573/1974, de 7 de marzo, por el que se modifica la estructura organica del Mi-
nisterio de la Presidencia del Gobierno. Ambas normas pretendian modernizar
los servicios de la Presidencia, primero bajo la direccion del Ministro Subsecre-
tario y luego bajo la direccion del Ministro.

Decreto 1147/1968, de 6 de junio, por el que se regula la edad maxima para el
ejercicio de cargos de libre designacion. Era éste un Decreto demagogico que
pretendia dar un aire juvenil> a los altos cargos.

Codigo Penal publicado por Decreto 3096/1973, de 14 de septiembre, que ti-
pificaba diversos delitos contra el Gobierno y sus miembros.

Ley 1/1974, de 2 de enero, de Reorganizacion Administrativa, que vino a trans-
formar la antigua Subsecretaria de la Presidencia en el Ministerio de la Presi-
dencia y conformo los 6rganos de asistencia a la Presidencia del Gobierno.
Decreto 377/1974, de 14 de febrero, por el que se desarrolla el articulo primero
de la Ley 1/1974, de 2 de enero, de Reorganizacion Administrativa, que siguid
desarrollando los 6rganos de asistencia a la Presidencia del Gobierno.
Decreto 573/1974, de 7 de marzo, por el que se modifica la estructura organica
del Departamento de la Presidencia del Gobierno;

Real Decreto 1623/1976, de 16 de julio, por el que se crea la Subsecretaria Técni-
ca de la Presidencia, que en realidad no la crea sino que la recrea;

Real Decreto 2213/1976, de 16 de septiembre, por el que se efectGan determi-
nados reajustes organicos en la Presidencia del Gobierno, complementado por la
Orden del Ministro de la Presidencia por la que se desarrolla el apartado 3) del
articulo 4.° del mismo. Este Decreto fue aprobado ya por el primer Gobierno del
Presidente Sudrez e iba destinado a establecer las funciones de los 6rganos de
apoyo de las Presidencia y organizar la planta del Ministerio de la Presidencia.
Acuerdo del Consejo de Ministros de 1 de octubre de 1976 por el que se aprue-
ban las Instrucciones para la tramitacion de asuntos en los 6rganos colegiados
del Gobierno®. Como senalaremos mas abajo in extenso, este Acuerdo es de una
importancia capital por dos motivos. En primer lugar, porque era la primera vez

2 Ni este Acuerdo ni los sucesivos se publicaron nunca en el Boletin Oficial del Estado.
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que se regulaba con precision y con rigor el procedimiento de actuacién del
Gobierno con un alcance, ademas, claramente colegiado. En segundo lugar por-
que cred lo que entonces se llamaba la Comision de Subsecretarios que se ha
convertido en un 6rgano fundamental para el buen funcionamiento del Go-
bierno.

— Real Decreto-ley 18/1976, de 8 de octubre, sobre medidas econémicas, cuyo ar-
ticulo 26 atribuia al Gobierno, a propuesta de su Presidente, a suprimir, refundir
y reestructurar Ministerios y demas organismos y servicios de la Administracion
del Estado e Institucional.

— Real Decreto-Ley 23/1977, de 1 de abril, sobre reestructuracion de los Organos
dependientes del Consejo Nacional y nuevo régimen juridico de las Asociacio-
nes, Funcionarios y Patrimonio del Movimiento, que no tenia otro interés que
denominar Ministro Secretario del Gobierno al antiguo Ministro Secretario Ge-
neral del Movimiento, aunque realmente no tenia funciones de Secretario del
Consejo de Ministros.

— Real Decreto 1557/1977, de 4 de julio, por el que se modifica la féormula del Ju-
ramento exigido para tomar posesion de cargos o funciones publicas. Detras de
este Decreto de apariencia inocua apareci6, nada menos, la positivacion de la
obligacion de los miembros del Gobierno de guardar secreto de las delibera-
ciones del Consejo de Ministros.

— Real Decreto 1558/1977, de 4 de julio, por el que se reestructuran determinados
organos de la Administracion Central. Esta norma corresponde cronologica-
mente al comienzo del segundo Gobierno del Presidente Sudrez que ya era de-
mocratico pero aun preconstitucional. Se trata, bajo una denominacion inocua,
de una disposicion realmente importante tanto porque fija el modelo de orga-
nizacion gubernamental del periodo constituyente como por crear un 6rgano
unipersonal hasta entonces inexistente, los Secretarios de Estado.

— Real Decreto 1692/1977, de 11 de julio, por el que se dictan medidas urgentes
de organizacion en la Presidencia del Gobierno, que vino a crear la figura de
Consejero del Presidente del Gobierno y transformé el Gabinete del Ministro Se-
cretario del Gobierno en Oficina de Coordinacion del Ministerio de la Presi-
dencia.

— Reglamento provisional del Congreso de los Diputados de 13 de octubre de
1977. Como su denominacion sefiala, es el Reglamento que reguld provisio-
nalmente, antes de aprobarse la Constitucion, el funcionamiento del Congreso
y que, a los efectos del presente trabajo, marco el procedimiento de control al
Gobierno.

— Reglamento provisional del Senado de 18 de octubre de 1977, con unas carac-
teristicas similares al del Congreso.

— Ley 51/1977, de 14 de noviembre, sobre regulacion provisional de las relaciones
entre las Cortes y el Gobierno a efectos de la mocion de censura y la cuestion
de confianza®. Se trataba, como se recordar, de una Ley provisional que apro-
baron las Cortes Constituyentes con el fin de disciplinar las relaciones entre am-

3 Sobre esta Ley véanse los trabajos de Jests J. DE ARCENEGUI La ley de relaciones Go-
bierno-Cortes de 14 de noviembre de 1977» y de Marfa Rosa RIPOLLES: {La regulacion vigente de las
relaciones legislativo-ejecutivo (la ley de 17-11-77 y los reglamentos provisionales del Congreso y
el Senado de 13 y 14-10-77)», ambos en Manuel RAMIREZ (ed.): EI control parlamentario del Go-
bierno en las democracias pluralistas (el proceso constitucional espariol), Labor, Barcelona, 1978,
pags. 183-193 y 194-204, respectivamente.
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bos 6rganos, especialmente en lo que se referia al ejercicio del control parla-
mentario sobre el Gobierno. En esta Ley no se mencionaba al Presidente del
Gobierno. De esta larga relacion es la Gnica norma, junto a la siguiente, que
responde a principios democraticos.

— Real Decreto 426/1978, de 11 de marzo, por el que se adapta el Real Decreto
1692/1977, de 11 de julio, sobre medidas urgentes de organizacion en la Presi-
dencia del Gobierno,

— Real Decreto 2158/1978, de 1 de septiembre, por el que se estructura el Gabi-
nete del Presidente del Gobierno.

Como se desprende de esta relacion, al entrar en vigor la Constitucion de
1978 el Gobierno estaba regido por un ordenamiento extenso, poco sistemati-
co pero relativamente completo. Era un ordenamiento institucionalmente bas-
tante neutro lo que explica que incluso las normas mas conectadas a la estruc-
tura politica de la dictadura (el ejemplo mas relevante seria la Ley de Régimen
Juridico de la Administracion del Estado de 26 de julio de 1957) hayan sido apli-
cadas por el Estado democratico durante largos afios quiza porque tenian una
factura relativamente moderna. De todos modos, las Gltimas normas de este pe-
riodo, a partir del Real Decreto 2213/1976, de 16 de septiembre, sobre la Sub-
secretaria de la Presidencia del Gobierno, denotan una voluntad democratiza-
dora que se hace realidad tanto en los Reglamentos provisionales de las dos
Camaras como en la Ley 51/1977, de 14 de noviembre, sobre regulacion pro-
visional de las relaciones entre las Cortes y el Gobierno a efectos de la mocion
de censura y la cuestion de confianza.

B) POSICION INSTITUCIONAL DEL PRESIDENTE DEL GOBIERNO. En contra de lo
que pudiera parecer, la tarea de definir politicamente la figura del Presidente
del Gobierno versus las Cortes (Constituyentes) no era facil®.

Téngase en cuenta que la funcidon de presidir el Gobierno separadamente
de la Jefatura del Estado era reciente y poco alentadora. Hasta la Ley 14/1973,
de 8 de junio, de desvinculacion de la Presidencia del Gobierno vy la Jefatura del
Estado, ambas funciones estaban vinculadas en la persona del dictador si bien
en sede normativa la Ley Orgénica del Estado de 10 de enero de 1967 describia
con cierta precision y cuidado las funciones del Presidente (articulo 14.1V)° al

4 Véase, para estos primeros momentos, Maria Rosa RIPOLLES: El Presidente del Gobierno
en la Constitucién Espanola de 1978y, en la obra col. Estudios sobre la Constitucion espariola de
1978, Universidad de Valencia, Valencia, 1980, pags. 265-284.

5 En este articulo 14.IV se precisaba que el Presidente del Gobierno representaba al Gobier-
no, dirigia la politica general y aseguraba la coordinacion de todos los 6rganos del Gobierno y de
la Administracion.

Ademids, en el articulo 17.1 se establecia que los demas miembros del Gobierno eran nom-
brados a propuesta de su Presidente. Hay poca bibliografia sobre el Presidente del Gobierno en la
dictadura pero se puede citar: Aurelio GUAITA: «El Gobierno y su Presidente en la Ley Organica del
Estador, en la obra col. Curso de informacion administrativa, Zaragoza, 1968, pags. 245-2064;
Juan BENEYTO: da Jefatura del Gobierno», Revista de Estudios Politicos, nim. 175, enero-febrero
1971, pags. 77-82; y Joaquin TOMAS VILLARROYA: El Gobierno», en Manuel FRAGA IRIBARNE
(dir): La Espana de los arnios 70, vol. II: El Estado y la politica, Ed. Moneda y Crédito, Madrid, 1974,
pags. 1048-1058.
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igual que lo hacia Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado de
26 de julio de 1957 (art. 13°). Pero hasta que Adolfo Suarez accedio a la Presi-
dencia del Gobierno la experiencia era, a efectos analiticos, poco esclarecedo-
ra. El primer Presidente del Gobierno de la dictadura fue Carrero Blanco pero
su mandato fue muy corto para obtener alguna conclusion (poco mas de seis
meses). El segundo Presidente, Arias Navarro, gobernd con un dictador incapaz
y en conexion con una camarilla familiar en donde seria dificil distinguir qué
parte del proceso de decision making correspondia al Presidente y qué parte al
conglomerado de intereses de El Pardo. El mismo Arias Navarro, ya como Pre-
sidente del Gobierno de la Monarquia restauradora, ejerci6 la Presidencia de
una manera atipica, sin disfrutar de la confianza del Jefe del Estado.

Por eso Adolfo Suirez tuvo que reconstruir la figura autbnoma del Presi-
dente del Gobierno, sus relaciones con el Rey vy, a partir de julio de 1977, su po-
sicion ante un Parlamento democratico. Y el punto de partida se inspiraba to-
davia mucho mads en el principio colegial que en el de canciller’. Es cierto sin
embargo, que esa relativa dilucion de la figura del Presidente del Gobierno en
el 6rgano colegiado del Gobierno se fue transformando poco a poco gracias al
protagonismo de Suirez en la creacion y presidencia de la Unidn del Centro
Democratico y a su participacion muy personalizada en la campana electoral de
junio de 1977. Pero también es cierto que la Ley 51/1977, de 14 de noviembre,
sobre regulacion provisional de las relaciones entre las Cortes y el Gobierno a
efectos de la mocién de censura y la cuestion de confianza, no mencionaba en
ningun lugar al Presidente y la regulacion de la mocion de censura y de la cues-
tion de confianza discurrian entre las Camaras y el Gobierno en su conjunto. Lo
mismo puede decirse de los Reglamentos provisionales de ambas Camaras en
donde el Presidente del Gobierno no recibia ningtn tratamiento diferenciado
del resto del Gobierno.

En conclusion, puede decirse que en el momento de entrar en vigor la
Constitucion la figura del Presidente del Gobierno ofrecia perfiles ambiguos y
hasta encontrados. Por un lado, conforme al articulo 13 de la Ley de Régimen
Juridico de la Administracion del Estado, el Presidente era el director y coordi-

Para la dindmica de los Consejos de Ministros, véase Diego LOPEZ GARRIDO: <l Consejo de
Ministros durante el régimen de Franco», en Javier GARCIA FERNANDEZ (ed.): 18121992. El arte
de gobernar, Historia del Consejo de Ministros y de la Presidencia del Gobierno, Tecnos, Madrid,
1992, pags. 153-177.

6 En este precepto se configuraba un Presidente del Gobierno con dominio pleno sobre el
Consejo de Ministros, estando dotado de funciones de direccion y coordinacion.

7 «No pretendo anunciar un programa. Esta es una tarea que corresponde al Gobierno»
(Mensaje del Presidente del Gobierno, don Adolfo Sudrez Gonzilez, a través de Radiotelevision Es-
pafiola. Madrid, 6 de julio de 1976»). En la «Alocucion de Su Majestad el Rey al iniciarse la reunion
del Consejo de Ministros, celebrado en el Palacio de La Zarzuela bajo su presidencia. Madrid, 9 de
julio de 1976- no hay ninguna referencia a la persona y al cargo del Presidente. Y en la Declaracion
programitica del nuevo Gobierno. Madrid, 16 de julio de 1976» se habla del «Gobierno de Su Ma-
jestad» como si el factor de direccion del 6rgano fuera mas el Rey que su Presidente. Los tres textos
estan recogidos en el opasculo Declaracion politica del nuevo Gobierno (julio de 1976), Eds. del
Movimiento, Madrid, 1976.
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nador del Gobierno. Pero por otro lado, y conforme también a esta Ley, el Pre-
sidente estaba subordinado a un Jefe del Estado dotado de poderes ejecutivos
extensos. Por eso, respondiendo a esa dualidad organica, la Ley 51/1977, de 14
de noviembre, y los Reglamentos parlamentarios no diferenciaban al Presi-
dente y al resto de los miembros como sujetos pasivos del control hasta el ex-
tremo de que la mocion de censura no se dirigia al Presidente sino al Gobierno.

C) ORGANIZACION DEL GOBIERNO. La composicion del Gobierno estaba so-
metida a la regla del articulo 2 de la Ley de Régimen Juridico de la Administra-
cion del Estado que establecia la reserva de la ley para la determinacion de la
estructura del Gobierno. Ya me he referido en otras ocasiones a la paradoja de
que una dictadura en la que el principio de reserva de ley era totalmente ficticio
se sometiera a la rigida ordenacion de la Ley, lo que era mas propio de los pri-
meros regimenes parlamentarios. Sin embargo, este anacronismo, tan poco
operativo®, peso inmediatamente sobre el Gobierno del Presidente Sudrez y a
los pocos meses de constituirse se dicto el Real Decreto-Ley 18/1976, de 8 de
octubre, sobre medidas econémicas, cuyo articulo 26 que habilité al Gobierno
a propuesta de su Presidente, a suprimir, refundir y reestructurar Ministerios. En
desarrollo de este Decreto-Ley, el Gobierno (no su Presidente) pudo volver a
dominar su propia estructura e inmediatamente después de las elecciones de 15
de junio de 1977, cuando Adolfo Sudrez adquiere la consideracion de Presi-
dente dotado de confianza parlamentaria, se dicta el Real Decreto 1558/1997,
de 4 de julio, por el que se reestructuran determinados 6rganos de la Adminis-
tracion Central del Estado, que establecio una estructura moderna, mas acorde
con la nueva etapa democratica y con los fines del Estado social: asi nacieron
los Ministerios de Defensa, Sanidad? o Cultura'.

En el poco tiempo que medi6 entre este Real Decreto 1558/1997, de 4 de
julio, y la promulgacion de la Constitucion no se efectuaron mas cambios en la
organizacién del Gobierno que la creacidén, por medio del Real Decreto
139/1978, de 11 de febrero, del cargo de Ministro sin cartera para las relaciones
con las Comunidades Europeas. Y al tiempo que se dictaba el Real Decreto
1558/1997 se nombrd, mids que se cred, a un Ministro Adjunto al Presidente
para las relaciones con las Cortes, lo que era una forma atipica de ampliar el
Gobierno pues no se empled una norma organizativa para crearlo sino el mero
acto politico de atribucién a una persona de la condicion de Ministro a través
del correspondiente Decreto de nombramiento (y posterior cese unos pocos
meses después).

Pero este modesto Real Decreto 1558/1997, de 4 de julio, no agotod sus
efectos al instituir una estructura moderna del Gobierno. También sirvid, nada

8 Aunque ahora se observa un cierto renacer de este modelo llevado no a la reserva de ley
sino, nada menos, a la reserva de Constitucion pues entre las Constituciones mis recientes hay al-
gunas que han fijado el nimero de Ministerios en la Constitucion.

9 Conforme a dicho Decreto, Ministerio de Sanidad y Seguridad Social.

10 En su primera denominacion, Ministerio de Cultura y Bienestar.

11 El titular de tan atipico nombramiento fue Ignacio Camuias Solis y fue nombrado por Real
Decreto de 4 de julio de 1977 y cesado por Real Decreto de 29 de septiembre de 1977.
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menos, para crear la figura de los Secretarios de Estado a través, curiosamente,
de su Disposicion Final Primera que se limita a conferirles determinadas atri-
buciones si bien en el preimbulo se sefiala que se crean como figura interme-
dia entre el Ministro y el Subsecretario. Por el contrario, los nombramientos de
Vicepresidentes (tres en este periodo) siguieron rigiéndose por el articulo 13.11
de la Ley Orginica del Estado.

La formula empleada para regular la organizacion del Gobierno puede
considerarse realista para un momento de transicion. Cierto que llama la aten-
cion la formula, casi de tapadillo, a través de la que se cre6 la figura de los Se-
cretarios de Estado pero la vigencia formal de la Ley Organica del Estado con-
dicionaba soluciones mis osadas. A lo sumo se puede decir que el Gobierno
del Presidente Sudrez eras consciente, desde sus inicios, de la rémora que
comportaba la reserva de ley para organizar el Gobierno y que busco, por
ello, la formula flexible del Decreto-ley como medida provisional. Sin aprobarse
la Constitucion, no cabia mucho mads.

D) ESTATUTO DE 1LOS MIEMBROS DEL GOBIERNO!?, Definidos como 6rganos su-
periores de la Administracion del Estado (articulo 2.1 de la Ley de Régimen Ju-
ridico de la Administracion del Estado) y como Jefes de los Departamentos mi-
nisteriales, en esta descripcion de los miembros del Gobierno pesaba mis su
dimension administrativa que politica y en cierto modo ello condicionaba su es-
tatuto personal.

El estatuto personal giraba en torno a las incompatibilidades a que estaban
sometidos, a los derechos pasivos, a los privilegios procesales de que disfruta-
ban y a algunos otros elementos muy menores. Las incompatibilidades se regi-
an por el Decreto-Ley de 13 de mayo de 1955 que establecié un modelo de in-
compatibilidad rigida entre la funcion de miembro del Gobierno, quienes
habian de tener una dedicaciéon absoluta y no podian desarrollar otras activi-
dades mercantiles privadas. Es el modelo del que procede el vigente y no per-
mitia que se aplicara a los Ministros el limite de edad que se estableci6 poste-
riormente mediante el Decreto 1147/1968, de 6 de junio, sobre el limite maximo
de edad para cargos de libre designacion.

Los derechos pasivos de los miembros del Gobierno se regularon mucho
mas tarde, en la Ley de Derechos Pasivos de los Funcionarios de la Adminis-
tracion Civil del Estado, Texto Refundido aprobado por Decreto 1120/1966, de
21 de abril, cuyo articulo 41 preveia un haber vitalicio igual al ochenta por cien-
to del sueldo y de las pagas extraordinarias para los Ministros y de un veinti-
cinco por ciento para las viudas, huérfanos o padres. Los privilegios procesales
eran los establecidos en la Ley de Enjuiciamiento Criminal, esto es no concurrir
al llamamiento para declarar como testigos, o hacerlo en su residencia oficial. Y
el Codigo Penal defendia la inviolabilidad de las reuniones del Consejo o cas-
tigaba las injurias contra los miembros del Gobierno.

12 Para este periodo, véase Luis MORELL OCANA: El estatuto de los miembros del Gobier-
no», Documentacion Administrativa, nam. 188, octubre-diciembre 1980, pags. 73-104.
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Finalmente, otros elementos secundarios del estatuto personal de los
miembros del Gobierno era el pase gratis en los vuelos de Iberia, Lineas Aére-
as Espafolas conforme al Decreto de 23 de enero de 1941. Igualmente estaba
vigente la Orden del Ministro del Vicepresidente de 28 de junio de 1939 que es-
tablecia el uniforme oficial de los Ministros' y la Orden, también del Vicepre-
sidente, de 8 de julio de 1939 que regulaba el uniforme oficial de los Subse-
cretarios.

El estatuto personal de los miembros del Gobierno respondia, en su con-
junto, al modelo de un estado moderno y desde luego, salvo en el tema de las
pensiones, no era muy distinto del vigente.

E) ORGANOS DE APOYO AL GOBIERNO Y A SUS MIEMBROS. En este epigrafe utili-
zamos la expresion «6rganos de apoyo» en un sentido amplio, no en el sentido
mucho mas preciso del Capitulo II del Titulo I de la Ley 50/1997, de 27 de no-
viembre, del Gobierno. Por consiguiente, llamamos «6rganos de apoyo» a todas
las estructuras organicas existentes, colegiadas o unipersonales, que prestaban
asistencia al Consejo de Ministros, a la Presidencia del Gobierno y a los Minis-
tros. Elemento comun a todos estos 6rganos es que se situaban al margen de la
linea administrativa de decision, como corresponde a todos los 6rganos de
apoyo. Para su examen, vamos a seguir el orden que acabamos se senalar.

El primer 6rgano de apoyo que encontramos es el que nacié con la deno-
minaciéon de Comision de Subsecretarios. El articulo 8 de la Ley de Régimen Ju-
ridico de la Administracion del Estado de 26 de julio de 1957 ya preveia que el
Gobierno podria reunir Comisiones de Subsecretarios que podrian actuar en
reuniones plenarias o restringidas «para realizar conjuntamente labores prepa-
ratorias de las deliberaciones de los Ministros». La presidencia de estas reuniones
corresponderia al Ministro Subsecretario de la Presidencia o persona en quien
éste delegara. Con este antecedente, el Consejo de Ministros aprobo el 1 de oc-
tubre de 1976 las dnstrucciones para la tramitacion de asuntos del Consejo de
Ministros» nunca publicadas, que supuso uno de los cambios mis trascendentes
que ha experimentado el Gobierno espariol en el Gltimo cuarto del siglo xx.

La Comision de Subsecretarios sirvio, en efecto, para alcanzar dos objeti-
vos. Por un lado, acrecentd notablemente el principio de eficacia pues las in-
terminables y quiza poco fructiferas reuniones del Consejo de Ministros que en
la época de Franco duraban todo el dia fueron sustituidas por reuniones mucho
mas agiles y breves. Ademas, con la Comision de Subsecretarios se consolido el
principio colegial pues el procedimiento de tramitacion de asuntos que instau-
16 el Acuerdo de 1 de octubre de 1976 (del que hablaremos mas adelante) per-
mitié que los Ministerios pudieran analizar y juzgar los asuntos que los restan-
tes Ministerios llevaban al Consejo.

Otro 6rgano de apoyo que existia antes de diciembre de 1978 eran las Co-
misiones Delegadas del Gobierno. Reguladas por la Ley de Régimen Juridico de
la Administracion del Estado de 26 de julio de 1957, que senald incluso su

13 La regulacion del uniforme de gala era provisional. No nos consta que se dictara una re-
gulacion definitiva.
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nimero y denominacion, el articulo 10.8 de la propia Ley deslegaliz6 su crea-
cion y supresion, de modo que en diciembre de 1978 se habia pasado de las
cinco originarias' a siete (Politica Cientifica® y Medio Ambiente’®). En realidad,
igual que en la actualidad, del conjunto de Comisiones Delegadas s6lo ha fun-
cionado con regularidad y continuidad la de Asuntos Econdmicos'” que ha
cumplido, en el campo de la politica econdmica, una funcién parecida, aunque
no igual, a la Comision de Subsecretarios.

Como organo de apoyo al Gobierno en su conjunto hay que considerar
también al propio Ministerio de la Presidencia, creado por la Ley 1/1974, de 2
de enero, que elevo de rango la casi centenaria Subsecretaria de la Presidencia
(si bien su titular tenia rango de Ministro desde el Real Decreto-Ley de 19 de ju-
lio de 1951 que le atribuy6 las funciones de Secretario del Consejo de Minis-
tros). Ademas, el Decreto 573/1974, de 7 de marzo, por el que se modifica la es-
tructura organica del Departamento de la Presidencia del Gobierno, rebautizo la
antigua Direccion General de Servicios con la denominacion de Direccion Ge-
neral de Relaciones Institucionales a la que correspondia tanto el Secretariado
del Gobierno, que se situaba bajo la dependencia directa del Ministro de la Pre-
sidencia, como la asistencia a la Presidencia en sus relaciones con las Cortes Es-
panolas. El Secretariado del Gobierno sali6 asi de la Secretaria General Técnica
de la Presidencia que desde el Decreto 1446/1971, de 11 de junio, por el que se
modifica la estructura organica de la Secretaria General Técnica de la Presi-
dencia del Gobierno, tenia rango de Subdireccion General. Finalmente, con
muy corta existencia, existié6 un Ministro Secretario del Gobierno pero, en con-
tra de lo que cabria deducir de su denominacion, sus funciones no guardaban
relacién con las de apoyo al Gobierno pues se trataba del antiguo Ministro Se-
cretario General del Movimiento al que el Real Decreto-Ley 23/1977, de 1 de
abril, sobre reestructuracion de los Organos dependientes del Consejo Nacional
y nuevo régimen juridico de las Asociaciones, Funcionarios y Patrimonio del
Movimiento, transformé su nombre para no arrastrar el titulo falangista en los
pocos meses que restaban para las elecciones generales de 1977. Hay que se-
nalar, en fin, que la Subsecretaria de la Presidencia desaparecié con el Real De-
creto 1558/1977, de 4 de julio, por el que se reestructuran determinados orga-
nos de la Administracion Central, y que este cargo fue sustituido por el
Secretario de Estado para la Administracion Pablica.

14 «Ademas de la Junta de Defensa Nacional..., se constituyen las siguientes Comisiones De-
legadas del Gobierno: a) Asuntos Econémicos. b) Transportes y Comunicaciones. ¢) Accion Cul-
tural. d) Sanidad y Asuntos Sociales...» (articulo 6 de la Ley de Régimen Juridico de la Administra-
cion del Estado de 26 de julio de 1957). La Comision Delegada para Asuntos Econémicos fue
reformada por la Ley 194/1963, de 28 de diciembre, por la que se aprueba el Plan de Desarrollo.

15 Decreto 893/1963, de 25 de abiril.

16 Decreto 888/1972, de 13 de abiril.

17 Manuel FRAGA IRIBARNE ya cuenta que solo se reunia la Comision Delegada para Asun-
tos Econdémicos y que como asistian casi todos los Ministros, a veces se transformaba de facto en
una reunién del Consejo de Ministros (Memoria breve de una vida priblica, Planeta, Barcelona,
1980, pags. 08, 168 y 241).
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Los 6rganos de apoyo especifico al Presidente del Gobierno fueron mejo-
rados por el Presidente Sudrez pues en etapas anteriores los Presidentes tenian
unos 6rganos de asistencia y asesoramiento muy toscos: por una parte, la ya ci-
tada Ley 1/1974, de 2 de enero, de Reorganizacion Administrativa, cred la Sub-
secretaria de Despacho y la Subsecretaria Técnica que dependian directamen-
te del Presidente y, por otro lado, dependiendo de esa Subsecretaria Técnica se
cred, conforme al también citado Decreto 377/1974, de 14 de febrero, el Gabi-
nete Técnico con un modesto rango de Subdireccion General. Pero el cambio,
que tuvo vigencia hasta diciembre de 1978, se efectué mediante las estructuras
creadas en 1976, es decir, la Subsecretaria Técnica del Presidente (Real Decre-
to 1623/1976, de 16 de julio, por el que se crea la Subsecretaria Técnica de la
Presidencia) y la Subsecretaria de Despacho (Real Decreto 2213/1976, de 16 de
septiembre, por el que se efectian determinados reajustes organicos en la Pre-
sidencia del Gobierno). Se trataba de una estructura un poco mis desarrollada
que la que dio asistencia al Presidente Arias Navarro pero aun algo escueta y
sin embargo tuvo existencia efimera pues el Real Decreto 1558/1977, de 4 de ju-
lio, suprimié ambos 6rganos para incorporar sus servicios al Ministerio de la
Presidencia. Con todo, lo mas importante de este periodo breve fue la creacion
de la figura de Asesor Especial del Presidente, prevista en el Real Decreto
2213/1976, de 16 de septiembre, y esta figura se transformo en la de Consejero
conforme al Real Decreto 1692/1977, de 11 de julio, por el que se dictan medi-
das urgentes de organizacion en la Presidencia del Gobierno. Con posteriori-
dad, el Real Decreto 2158/1978, de 1 de septiembre, por el que se estructura el
Gabinete del Presidente del Gobierno, reorganiz6 el Gabinete de la Presidencia
en el sentido de senalar las funciones genéricas que le correspondian, de or-
ganizar su pequena estructura y de atribuir al Consejo de Ministros el nombra-
miento de sus responsables.

Por el contrario, no hemos encontrado la menor regulacion de los 6rganos
de apoyo a los Ministros.

Como puede observarse, las estructuras de apoyo vigentes el 29 de di-
ciembre de 1978 eran todavia algo toscas (salvo la Comision de Subsecreta-
rios y las Comisiones Delegadas) pero novedosas vy, sobre todo, constituian
un excelente precedente de las que se instaurarian en la década de los
ochenta.

F) ATRIBUCIONES DEL GOBIERNO. Las atribuciones especificas del Gobierno es-
taban definidas basicamente en el articulo 10 de la Ley de Régimen Juridico de
la Administracion del Estado de 26 de julio de 1957, que, conforme a la doctri-
na dominante, no distinguia entre el Gobierno y el Consejo de Ministros. En
realidad, las funciones genéricas del Gobierno estaban previamente fijadas en
el articulo 13.11 de la Ley Organica del Estado'® pero fue la Ley de Régimen Ju-
ridico de la Administracion del Estado la que concretd con cierto pormenor

18 El Consejo de Ministros... es el 6rgano que determina la politica nacional, asegura la apli-
cacion de las leyes, ejerce la potestad reglamentaria y asiste de modo permanente al Jefe del Esta-
do en los asuntos politicos y administrativos»..
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unas atribuciones que emergian en la misma en contraposicion a las de las Co-
misiones Delegadas.

Haciendo abstraccion de que durante los afios 1977 v 1978 s6lo tenia efi-
cacia Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado de 26 de julio
de 1957, pues ya la habia perdido la Ley Organica del Estado, se puede decir
que el Gobierno gozaba de atribuciones amplias maxime cuando la categoria
de acto politica estaba exenta de control conforme al articulo 2.2) de la Ley
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 27 de diciembre
de 1956. Ademads, la potestad reglamentaria del Gobierno estaba bien regula-
da en los articulos 129 y 130 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 17
de julio de 1958. En definitiva, eran atribuciones propias de un Gobierno
fuerte, especialmente en el campo econémico, que apenas han variado desde
entonces y de las que en cierto modo bebe la legislacion actual. Si se observa
una cierta evolucion en un punto pues la Ley de Régimen Juridico de la Ad-
ministracion del Estado no favorecia el principio departamental ni tampoco
el principio de canciller sino que se fundaba basicamente en el principio co-
legial.

G) REGLAS DE FUNCIONAMIENTO. Hasta que el Consejo de Ministros adoptd
el Acuerdo de 1 de octubre de 1976 las reglas de funcionamiento del Gobier-
no estaban dispersas, eran poco operativas y apenas eran conocidas'. Por el
contrario, las dnstrucciones para la tramitacion de asuntos del Consejo de Mi-
nistros», con su técnica de los JIndices» negro, verde, rojo y azul®, el trimite
para formular observaciones por parte de los Ministerios y la descarga de
asuntos administrativos en el orden del dia del Consejo de Ministros, asento
definitivamente dos principios, a saber: i) el colegial por la base (todos los Mi-
nisterios conocen los asuntos y pueden enmendarlos); ii) el de canciller por
arriba (en el Consejo de Ministros no se vota y los acuerdos se adoptan cuan-
do el Presidente asi lo decide). Con las dnstrucciones» de 1976 el funciona-
miento del Gobierno se moderniz6 en un sentido similar a la reinstauracion
de las actas en las reuniones del Consejo en 1957. Ademas, el Real Decreto
1557/1977, de 4 de julio, por el que se modifica la formula del Juramento exi-
gido para tomar posesion de cargos o funciones publicas, al positivizar el se-
creto de las deliberaciones vino a reforzar también el principio de canciller al
impedir que los Ministros pudieran hacer publicas sus opiniones eventual-
mente discrepantes.

19 Hasta el 1 de octubre de 1976 estaban vigentes las Instrucciones de feberero de 1976 aun-
que no habia gran diferencia respecto a las primeras aprobadas que fueron las dnstrucciones de ser-
vicio» del Ministro Subsecretario de la Presidencia de 13 de diciembre de 1958. Hay un excelente
trabajo, que merece recordarse, sobre el origen y la evolucion de las Instrucciones debido a José
Antonio SANCHEZ MARISCAL y Victoriano COLODRON GOMEZ: Funcionamiento y ordenacién
de los trabajos del Gobierno», Documentacion Administrativa, nam. 188, octubre-diciembre 1980,
pags. 347-384.

20 Es decir, el orden del dia de la Comision de Subsecretarios, el Indice de asuntos favora-
blemente informados por la Comisiéon de Subsecretarios, el orden del dia del Consejo de Ministros
y el orden del dia de la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos.
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H) GOBIERNO EN FUNCIONES. La Ley Orginica del Estado no contemplaba
este instituto pues si bien su articulo 15 previo varios supuestos de cese del Pre-
sidente y su articulo 16 desarroll6 el supuesto de fallecimiento para ordenar a
continuacién que esa ausencia se salvara en el término de diez dias en cuyo in-
terin ejerceria la Presidencia el Vicepresidente o, si no lo hubiere, el Ministro
que designara el Jefe del Estado, solo la Ley 51/1977, de 14 de noviembre, so-
bre regulacion provisional de las relaciones entre las Cortes y el Gobierno a
efectos de la mocién de censura y la cuestion de confianza, permitio, al menos
en sede dogmatica, hablar de Gobierno en funciones pues hasta entonces el
Gobierno no era emanacion del Parlamento. Pero en el corto periodo de tiem-
po que transcurrioé hasta la promulgacion de la Constitucion no se dio trata-
miento normativo a este supuesto.

1) CONCLUSIONES SOBRE EL PERIODO ANTERIOR AL 29 DE DICIEMBRE DE 1978. Los
supuestos politicos sobre los que se levant6 el periodo inmediatamente anterior
a la promulgacion de la Constitucion tenian un origen politico muy distinto al
del grueso de la legislacion que disciplinaba al 6rgano Gobierno pero, sin em-
bargo, la mayor parte de esa legislacion se pudo acomodar al periodo demo-
critico que se inici6 con las elecciones legislativas del 15 de junio de 1977. De
hecho, durante casi dos décadas el Gobierno ha funcionado con el apoyo de
una legislacion elaborada durante la legislatura. Mds en concreto, hasta muy re-
cientemente el Gobierno tenia como base normativa la Ley de Régimen Juridi-
co de la Administracion del Estado de 26 de julio de 1957, que consolida y per-
fecciona un modelo de organizacion del Gobierno que, desde el punto de
vista interno, se inicia con el Real Decreto de 19 de noviembre de 1823. Visto
en perspectiva, este modelo de Gobierno vigente el 29 de diciembre de 1978 se
fundaba ya en una combinacion de los principios de canciller, colegial y de-
partamental que solo se separaba del vigente en la menor intensidad del prin-
cipio de canciller que era una caracteristica de la dictadura y del peso institu-
cional del Jefe del Estado pues no debe olvidarse que en Espafa no existio la
figura del Presidente del Gobierno hasta la Ley 14/1973, de 8 de junio, de des-
vinculacién de la Presidencia del Gobierno y la Jefatura del Estado. Con todo,
era un modelo que inspird la reordenacion normativa del Gobierno tras la
promulgacion de la Constitucion.

III. EL GOBIERNO DE LA UNION DEL CENTRO DEMOCRATICO

Este periodo abarca todo el Gobierno constitucional de la Union de Centro
Democratico. La determinacion cronologica de este periodo no obedece a la
presencia de un determinado partido en el Gobierno sino a que, en el inicio,
toda la normativa reguladora del érgano se vio afectada por la vigencia de la
norma constitucional que contiene un Titulo dedicado al Gobierno y otro a las
relaciones entre el Gobierno y las Cortes Generales. Y el periodo se cierra
cuando se forma el premier Gobierno del Presidente Gonzilez pues el Conse-
jo de Ministros aprobd un Decreto-Ley que, por ser la primera norma pos-
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constitucional con rango de ley que disciplina con cierta amplitud el Gobierno
(durante la legislatura 1979-1982 se tramit6 en las Cortes Generales un proyec-
to de ley de regulacion del Gobierno que no llegd a aprobarse) puede consi-
derar que se inicia un nuevo periodo.

Por ende, este periodo se caracteriza por tres circunstancias, a saber, i) la
vigencia del Titulo IV de la Constitucion?!, ii) como consecuencia de lo anterior,
la separacion conceptual entre Gobierno y Administracion; ii) el intento fallido
de regular el Gobierno a través del proyecto de ley organica del Gobierno, de la
Administracion y de la Funcion Pablica que el Consejo de Ministros aprobd y
remitié a las Cortes Generales a principios de 1980%, de cuyo contenido se ha-
blara a lo largo de este epigrafe, y que fue retirado por el Gobierno del Presi-
dente Calvo-Sotelo pocas semanas después de constituirse?.

A) FUENTEs. Aunque seguia vigente el nicleo central del periodo anterior,
es decir, la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado de 26 de
julio de 1957, es cierto que a lo largo de casi tres anos se aprobaron numerosas
normas de carecer organica mis alguna Ley relevante de desarrollo de la Cons-
titucion.

— Real Decreto 707/1979, de 5 de abril, por el que se establece la férmula de ju-
ramento en cargos y funciones publicas. Es una adaptacion del anterior Decre-
to de 1977 al ordenamiento constitucional.

— Real Decreto 708/1979, de 5 de abril, por el que se reestructuran determinados
Organos de la Administracién Central del Estado, a través del cual se crearon los
Ministerios de Administracion Territorial y de Universidades e Investigacion.

— Real Decreto 2192/1979, de 14 de agosto, por el se crea la Comision Delegada
del Gobierno para Politica Exterior.

— Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional. Esta Ley Or-
ganica desarroll6 las atribuciones constitucionales del Gobierno respecto al
Tribunal y cred otras atribuciones no constitucionales como el recurso previo de
constitucionalidad y las impugnaciones del Titulo V.

— Ley Organica 2/1980, de 18 de enero, sobre regulacion de las distintas modali-
dades de referéndum, que determiné las atribuciones del Gobierno en esta
materia.

— Real Decreto 1049/1980, de 6 de junio, por el que se reordena la adscripcion de
determinados 6rganos de la Administracion Central del Estado, que atribuy6 al
Ministro Adjunto al Presidente encargado de la Coordinaciéon Legislativa las
funciones de coordinacion legislativa y de relaciones con las Cortes.

— Real Decreto 1178/1980, de 13 de junio, por el que se crean y suprimen deter-
minados 6rganos en la Administracion Central del Estado, que determind la cre-
acion del Ministerio de Administracion Territorial y de la Subsecretaria de la Pre

21 Para este periodo, véase Ignacio DE OTTO: {La posicion constitucional del Gobierno», Do-
cumentacion Administrativa, nam. 188, octubre-diciembre 1980, pags. 139-182.

22 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, 1 Legislatura, serie A,
nam. 109-1, de 5 de febrero de 1980.

23 la retirada fue acordada por el Consejo de Ministros en su reunion de 6 de marzo de 1981
(Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, I Legislatura, serie A, nim. 109-
I 2, de 26 de marzo de 1981).
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sidencia amén de suprimir varias Secretarias de Estado (entre ellas, la muy im-
portante para el Desarrollo Constitucional).

— Ley Organica 6/1980, de 1 de julio, por la que regulan los criterios basicos de la
Defensa Nacional y la Organizacion Militar, que dio una primera regulacion a las
funciones del Gobierno como director de la politica de defensa.

— Real Decreto 1522/1980, de 18 de julio, por el que se reorganizan 6rganos y fun-
ciones en materia de Administracion y Funcion Pablica, que cre6 la Comision
Delegada del Gobierno para la Administracion Pablica.

— Real Decreto 2237/1980, de 26 de septiembre, por el se crea la Comision Dele-
gada del Gobierno para Politica Autondmica.

— Real Decreto 1998/1980, de 3 de octubre, por el que se regula la estructura de
los 6rganos de apoyo y asistencia al Ministro Adjunto al Presidente, que adscri-
bi6 el Centro de Estudios Constitucionales a este Ministro sin Cartera.

— Real Decreto 2238/1980, de 10 de octubre, sobre Delegados del Gobierno en las
Comunidades Autébnomas.

— Ley 74/1980, de 29 de diciembre, de 29 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1981, cuyo articulo 10.5 reguld un nuevo régimen de cla-
ses pasivas para los Ministros.

— Real Decreto 325/1981, de 6 de marzo, por el que se reestructuran determina-
dos 6rganos de la Administracion del Estado, que organizo la Secretaria Gene-
ral de la Presidencia y la Secretaria de Estado para las Relaciones con las Cortes.

— Real Decreto 2823/1981, de 27 de noviembre, por el que se reestructuran de-
terminados Organos de la Administracién del Estado, que dio lugar a la creacion
del Ministerio de Sanidad y Consumo.

— Real Decreto 3148/1981, de 29 de diciembre, por el que se regula la estructura
de los o6rganos de apoyo y asistencia del Vicepresidente Primero del Gobierno.

— Real Decreto 3234/1981, de 29 de diciembre, por el que se reestructuran las Co-
misiones Delegadas del Gobierno, que determind la reduccion de éstas a cinco.

— Real Decreto 45/1982, de 15 de enero, por el que se regula la estructura de los
organos de apoyo y asistencia al Ministro adjunto al Presidente.

Llama la atencién que el grueso de estas normas sea de caracter organico,
de creacion y supresion de Ministerios y Secretarias de Estado. Ya se apuntaban
leyes que atribuian funciones especificas al Gobierno (respecto a la justicia
constitucional, la defensa nacional, los referenda) pero la Constitucion era
muy reciente y la situacion politica muy compleja (intento de golpe de Estado,
crisis del partido del Gobierno, etc.) y aun asi el Gobierno pudo elaborar el pro-
yecto de ley de 1980. De ahi que el continuo baile de normas organicas deno-
te los intentos de unos Gobiernos débiles por tratar de acomodarse a las suce-
sivas crisis internas que sufrio.

B) POSICION INSTITUCIONAL DEL PRESIDENTE DEL GOBIERNO. Es en este punto
donde mas se nota el paso de un ordenamiento preconstitucional a un régimen
regido por la Constitucion. Como hemos visto mas arriba, durante la transicion
y, a_fortiori, en la dictadura franquista, el principio de canciller estaba muy ami-
norado a causa del predominio normativo y politico del Jefe del Estado. La en-
trada en vigor de la Constitucidn, en especial a través de sus articulos 98.2, 99 a
101, y 112 a 115, trastoca ese planteamiento para reafirmar de forma inequivo-
ca el principio de canciller a través de dos institutos basicos: 1) la relacion fidu-
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ciaria se establece entre el Congreso de los Diputados y el Presidente del Go-
bierno y no con el Gobierno en su conjunto; ii) en congruencia con lo anterior,
la propuesta de nombramiento y cese de los miembros del Gobierno corres-
ponde al Presidente quien la eleva al Rey. No vamos a extendernos mas sobre
este punto que es conocido?! pero si conviene efectuar dos acotaciones.

En primer lugar, hay que senalar que a lo largo de este periodo no se
produjo ninguna norma relevante que viniera a desarrollar el principio consti-
tucional ya que la que podia haber desarrollado plena y correctamente las
previsiones constitucionales, la Ley Organica del Gobierno, de la Administra-
cion y de la Funcién Pablica, fue retirada por el propio Gobierno.

En segundo lugar, y en sentido contrario se advierte una cierta consolida-
cion del principio departamental que se expresa en algunas previsiones nor-
mativas. Por un lado porque la organizacion del Gobierno siguidé correspon-
diendo al Gobierno a través del Consejo de Ministros, que fue el 6rgano que
aprobo los trece Decretos organicos que hemos relacionado mas arriba. Esta fa-
cultad gubernamental de organizacion ministerial traia causa, como se vio an-
teriormente, de la deslegalizacion de esta materia efectuada por el Real Decre-
to-ley 18/1976, de 8 de octubre, y era un avance frente a la rigida reserva de ley
de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado pero insuficien-
te pues el Presidente del Gobierno no intentd atraer hacia si esta competencia.

Por otro lado, las Leyes que llegaron a aprobarse iban mas bien en el sen-
tido de debilitar al Presidente del Gobierno versus al Gobierno. Me refiero, con-
cretamente a tres Leyes Organicas (la 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucional; la 2/1980, de 18 de enero, sobre regulacion de las distintas
modalidades de referéndum; y la 6/1980, de 1 de julio, por la que regulan los
criterios basicos de la Defensa Nacional y la organizacion Militar) que no apu-
raron las posibilidades constitucionales de configurar el principio de canciller

La Ley Orginica del Tribunal Constitucional estableci6 un procedimiento
no previsto en la Constitucion que era el ya derogado recurso previo de in-
constitucionalidad pero, a diferencia del recurso ordinario de inconstituciona-
lidad, se otorgé la legitimacion para interponerlo al Gobierno y no a su Presi-
dente por lo que mermd la capacidad politica del Presidente del Gobierno en
una competencia que es, en sede normativa al menos, estrictamente personal y
no colegiada®. Por otra parte, ya en esta época se instaurd una mutacion cons-
titucional que sigue aplicindose pues se establecié la costumbre de que el
Consejo de Ministros, a propuesta del Ministro competente, propusiera al Pre-
sidente la interposicion de un recurso de inconstitucionalidad.

Lo mismo puede decirse de la Ley Organica 2/1980, de 18 de enero, sobre
regulacion de las distintas modalidades de referéndum, que desvirtud el articulo
92.2 de la Constitucion (El referéndum serd convocado por el Rey, mediante

24 Sobre el Presidente del Gobierno al comienzo de la década de los ochenta, Antonio BAR
CENDON: El Presidente del Gobierno en Espana. Encuadre constitucional y prdctica politica, Ci-
vitas, Madrid, 1983.

25 Los comentaristas del recurso previo no cayeron en la cuenta de este desapoderamiento.
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