ESTUDIOS.

EL GOBIERNO, ENTRE EL JEFE DEL ESTADO
Y LAS CORTES ©

I

ATRIBUCIONES DEL GOBIERNO Y DE SU PRESIDENTE:
EL cUADRO GENERAL

- La Ley Organica del Estado presenta, en contraste <on nuestras Constitu-
ciones del siglo pasado y con la gran mayoria de las Constituciones monér-
quicas. hoy vigentes, la particularidad de otorgar una gran importancia al Go-
bierno o Consejo de Ministros y a su Presidente; diriamos que el no recono-
cimiento de las técnicas limitativas del poder a que nos referimos en la pri-
mera parte de este estudio se compensa dibujando fuertemente el perfil de

ambos érganos (1). La naturaleza de la asistencia que prestarin al Jefe del

N )

(*} El presente trabajo es continuacién del que con el mismo titulo aparecid en
el nimero 183-84 de esta REvISTA, pdgs. 5 a 23. La extensién del tema y la reciente
promulgacién de nuevas normas de caricter materialmente constitucional {asl las que
regulan las relaciones entre el Gobierno y el Consejo Nacional y las -que petfilan el
deber de informacién del Gobierno a las Cortes establecido en el “articulo 53 de la
Ley Orgdnica del Estado} me han inducido a posponer la conclusxon, que espero vea
Iuz en un ndmero préximo.

N. de la R.—El lector debe tener en cuenta para Ia buena inferpretacién de éste
articulo que su redaccion se remonta al mes de mayo de 1973; antes, por conse-
cuencja,, de fa Ley de la Jefatura del Estado de 8 de junio de 1973, «por lo que se
suspende la vinculacién de la Presidencia del Gobierno a la. fefatura’ del Estado» y del
Decteto por el que se designd Presidente del Goblerno a don Luis Carrero Blanco. -
. (1) Por lo--Gue toca a nuestros textos canstitucionales es de sefialar que tan sélo
el Estatuto Real alude incidentalmente al «Gobierno», dindole, pues, por preexistente
{artfculo $0), y tan sélo &l menciona al «Presidente del Consejo de Ministrosh; const-
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s
Estado, y, por tanto, el aleance juridico-politico del refrendo, hay que wvalo-
rarlos a la luz de esta situacién. Cuando el Presidente del Gobierno o un M-
nistro contrafirmen una disposicién emanada del Jefe del Estado no se limi-
tarin a cubrir con su responsabilidad a un ente irresponsable, sino a testifi-
car que tal disposicién ha sido constitucionalmente adoptada, y que, por tan-
to, lo preceptuado en ella es expresion de la «politica nacional» cuya «deter-
minacién» corresponde al Consejo de Ministros, y a que la «potestad regla-
mentaria» ha sido «ejercidan por tal érgano {art. 13, 1, Ley Orgdnica del
Estado). En fin, cuando el refrendante sea el Presidente del Gobierno ha de
sobrentenderse que éste reconoce que la disposicién es congruente con la «po-
litica gemeral», puesto que a €l le toca la «direccidny de la misma, y que
promueve, o cuando menos ne dafia, la «coordinacion de todos los érganos
de goblerno y administracién», cuye «aseguramiento» es asimismo compe-
tencia suya (art. 14, IV, Ley Orgdnica del Estado). El reverso de la medalla
es que el Rey no podri exigir el refrendo cuando falte alguna de estas cir-
cunstancias; si lo hiciere incurriria en una .«desautorizacidn» de sus conse-

tuyéndole en refrendataric de los actos del Rey relacionados con las Cortes (arts. 26,
37 v 40). Entre los proyectos, tinicamente se refiere a ambos drganos el republicano
de 1873, que identifica al «Consejo de Ministros» con el apoder ejecutivor (titulo IX).
Asi pues, el Gobierno aparece en los dos extremos, el mis conservador y el- mis avan-
2ado, de nuestra historia constitucicna! decimondmica, alli para marcar un timide con-
trapunto frente al poder del Rey y aqui para hacerle sede de uno de los tres podéres
cldsicos, ya que el Presidente queda reducido a un cuarte y debilisimo «poder de
relaciénn. El Estatuto, poniéndose en linea con las leyes de la Nueva Kecopilacién de
las que antes hicimos referencia (véase REVISTA DE ESTUDIOS PoLincos, mim. 183-184,
paginas 18 y 1g, en nota), y a las que expresamente invaca como derecho vigente no
obstante su omisidn en la Novisima, insinda el camino que en nuestros dias’ va a
seguir la Ley Orginica del Estado. Por lo que hace al proyecto de 1873 es claro gque
en € la indusidn del Gobierno tiene un sentido diametralmente opuesto:; se trata
de aplicar con toda consecuencia las técnicas limitativas liberales, configurando al efec-
to un upoder ejecutivor colegiado- dimanante de la soberania popular.

Por lo que respecta a las constituciones monirquicas contemporineds se ha de se-
fialar que las dnicas que atribuyen competencias en propiedad al Gobierno son las
posteriores a la segunda guerra mundial: la japonesa, y muy condicionadamente la
marroqui. En las Monarquias eurcpeas actuales el Gobierno tiene, desde luego, una
funcién prommente, pero_en todos los casos producto de reglas politicas consuetudi-
narlas

En suma, cusndo la. Ley Orgamca dél Estado regula el Gobierno no sc mspira en
nuestras Constituciones histéricas (como no contemos el anteproyecto de 1929) +i en
las Constituciones mondrquicas de la Europa nordica, sino mds bien en Comstiluciones
republicanas, como la espafiola de 1931 y las vigentes de Francia e Italia: recoge y
codifica, en este punto al menos, el resultado final del proceso histérico de la limi-
tacion por parlamentanfacién, pero prescindiende de la mecdnica parlamentaria ‘que
1o puso en drbita.



EL GCBIERNQ, ENTRE EL JEFE DEL ESTADO Y LAS CORTES

jetos y ministros clertamente no ]ustlmable, pero no por e].lo menos contraria
al orden constitucional {(z).

Desde luego que la gran generalidad de las exprestones empleadas ‘hace
dificil la interpretacién; en la prictica ofrecerd dudas, con toda seguridad, pre-
cisar cuando una iniciativa del Jefe del Estado contrarie la «politica nacional»
determinada en Consejo de Ministros, o atente a la coordinacion entre los
Grganos (3). Ademds, la ipexistencia de responsabilidad politica del Gobierno
ante las Cortes privard al Gobierno, en la” hipotética pugna con -el Rey, de
respaldo politico, y, por consiguiente, de fuerza real que le permita propug-
nat una interpretacidn a su favor de las expresiones citadas; otra cosa ocurn-
Tia si ese respaldo lo obtuviera directamente del pueble mediante la consulta
previa al nombramiento de Presidente del Gobierno, consulta cuya pos:b:hdad
apunte en la primera parte-de este estudio {4). :

“Cen todo, la intencién que subyace en e! titule IV de la Ley Orginica
del Estado, dedicado a «El Gobierno de la Nacién», parece evidente: com-
-pensar-la ausencia de las tres técnicas liberales de limitacién del poder con ima
aracionalizaciony musitada de la técnica preliberal de la concurrencia de volun.
tades (5): Asi como Mirkine acufid en la época de entreguerras la expresidon
«parlamentarismo racionalizade» para calificar las nuevas -Constitiiciones sur-
gidas en'la Europa continental a seguimiento.de la Constitucidn de Weimar,
‘Constituciones que codificaban detalladamente las reglas hasta entonces con-
suetudinarias del régimen patlamentano, podriamos acufiar nosotros la expresion

{2} Observa FEDERICO DE CasTRO (Derecho civil de Espafia, H, pig. 51l que «al
calificarse un acto jutidico, la pregunta que primero se plantea es la capacidad de
obrar de quien o guienes lo hicieron. Los funcionarios del Estado deberin tenerla en
cuenta para’ conceder o negar —en su caso— su cooperacidn a la autenticidad, registro
o estimacién como eficaz del acta que se trates. Entiendo que ello afecta particular-
mente 2 esta singular especie de funcionarios que son los ministros; funcionarios cuya
voluntad completa e integra la voluntad del lefe del Estado en la unidad de un «acro
complejav. )

{3) Existe una amplia 2ona en la que el Gobierno puede optar por hacer o ne
hacer «cuestion de Gabinete» la oposicidn entre el punto de vista del Jefe del Estado
y el suyo propie. La relacion reproduce, en cierto modo, aquella que liga en los
regimenes parlamentatios al Gobierno con el Parlamento, También aqui el Gobierno
puede optat entre allanarse, entendiendo que la oposicién parlamentaria no afecta a
gu linea politica fundamental, o bien presentar la dimisién, .
! (4 Véase REvisTa pE EsTuDlOs PoLiTICOS, ndim. 1B3-184, pdg. 11. En los meses
transcurridos desde la publicacion de esa primera parte mi sugerencia ha sido .objeto
de diversos comentarios criticos; espero poder hacerme ‘eco de ellos, y a la vez
puntualizar mi pensamiento, en la conclusidn.

{s} Me he referido a todas estas técnicas de limitacién en los dltimos parrafos
de la primera parte del presente estudio,
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«Monarquia limitada racionalizada» para designar a nuestro sistema politico:
las competencias del Gobierno, como las de las Cortes, adquieren un caricter
taxativo, y se introduce, ademis, la nueva pieza institucional del Consejo del
Reino, con lo que incluso el imbito tradicionalmente fluctuante de la prerro-
gativa regia obtiene concrecién y regularidad.

La presente situacion de «unién personal» entre los dos oficios de Jefe del
Estado y de Presidente del Gobierno quita actualidad inmediata a la cuestién,
pero cuando se cumplan las «previsiones sucesorias», y se produzca el consi-
guiente desdoblamiento, habri de analizarse a fondo el articulo 6.° de la Ley
Orginica del Estado, definidor de las notas y atribuciones del Jefe del Estado,
en conexién con los articulos 13 y 14, definidores respectivos de las atribu-
ciones del Gobierno y de su Presidente; y pienso que nos conviene ir adelan-
tando camino, pata que, en lo posible, los futuros protagonistas del diilogoe
Rey-Presidente advengan a estos oficlos con cierta conciencia preadquirida de
sus respectivos papeles.

Por de pronto, la interpretacién gramatical y 1égica del articulo 6.° muestra
significativas diferencias de expresién. De las varias atribuciones del Jefe del
Estado que dicho articulo recoge tan sélo tres se destacan con el empleo del
verbo ejercer: el Jefe del Estado «ejercer ¢l poder supretno politico y admi--
nistrativo, el mando supremo de los ejércitos y la prerrogativa de pracia, v
en cambio «ostentan la Jefatura Nacional del Movimiento y «provee» a la eje-
cucién de las leyes. Estamos ante una muy deliberada matizacién, cuya clave
es ficil encontrar. Si el Jefe del Estado «ostentar la Jefatura MNacional del
Movimiento es porque, como establecen los articulos 14, V y 25, su cejercicion
n¢ le compete a él, sino al Presidente del Gobierno por delegacién suyay v
si «provee» a la ejecucidn de las leyes es porque le corresponde a su respecto
una misidn general de provisién y resolucién dltimas que o ha de confun-
dirse con el «ejercicior de la potestad reglamentania ni con el «caseguramienton
de la aplicacién de las leyes, puesto que éstas son atribuciones conferidas por
el articulo 13 al Consejo de Ministros, Naturalmente que en cuanto cabeza
del Consejo de Ministros y firmante de sus acuerdos el Jefe del Estado participa
primordialmente de estas atribuciones de ejercicio y aseguramiento; pero aqui
la voluntad concurrente del Consejo de Ministros, expresada en la contrafirma,
tiene una fuerza y significacién singulares, mis destacadas, sin duda, que cuan-
do es el Jefe del Estado quien directamente wejercen la funcidn: asi, a la
hora de indultar a2 un condenado o de mandar sobre el Ejército.

No quiere ello decir que cuando se refinan expresamente en el Jefe del Es-
tado titularidad y ejercicio su poder sea absoluto o arbitrario, aunque poder y
mando se califiquen de «supremos»; todo ejercicio de una competencia supone
limites y condiciones, y «supremacia» es un concepto relativo que sitfia al po-
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der en un punto terminal dentto de una determinada linea jerirquica, pero
que no implica posibilidad de asuncion directa de las decisiones con quebran-
to de las competencias de los érganos inferiores. Asi como el Tribunal Supremo
obraria ilegalmente si asumiese, salvo en los casos establecidos por las leyes,
el conocimiento de cualquier asunto civil o penal en primera instancia, el Jefe
del Estado obraria inconstitucionalmente si interpretara su amando supremo»
del Ejército en detrimento de las atribuciones de la Junta de Defensa Nacionat
y del Gobierno (art. 38 de la Ley Orgdnica del Estado), o su «poder supremo
politico y administrativo» en perjuicio de los que corresponden al Gobierno
v a su Presidente (arts. 13 y 14}

MANIFESTACIONES DEL PRIMADC PRESIDENCIAL

La dinimica constitucional establecerd en lo futuro, dentro del cvadro que
acaba de dibujarse, la significacién relativa del Rey y del Gobierno. Aunque,
como dijimos, nuestra Monarqufa limitada esté muy racionalizada en relacién
con sus aproximados precedentes germdnicos e hispanos, y también en rela-
cién con la transposicidn americana de la Monarquia limitada inglesa a la que
desde Bagehot llamamos «régimen presidencial», deja, sin duda, un ancho mar-
gen para la interpretacién, Con todo, la precisién de las atribuciones respectivas:
del Presidente del Gobierno y de cada uno de los Ministros permite entrever

ese futuro con alguna mayor exactitud {6).
. Todo estudio del Gobierno o. Consejo de Ministros, en cualquier sistema.
constitucional, se reduce a la determinacién de las respectivas proporciones se-

(6} Que el orden juridico-piblico progresivamente delineado entre 1936 y 1967 apun--
taba hacia una dicotomia entre «jefe del Estadon y «Presidente del Gobiernon puede
verse ya en la ley de 30 de enero de 1938, cuyo articulo 16 dispene que «la Presiden-
cia [del Gobierno] queda vinculada al Jefe del Estado»: parece establecerse aqui una
situacién de unién personal no excluyente de la distincién orgdnica entre ambos ofi-
cios, lo cual se confirma por la existencia de un «vicepresidente del Gobierno» ins-
tituido en el mismo articulo —cargo que aunque desaparecido en 1039 resurge en.
1962—, y por la de una «Subsecretarfa de la Presidencia del Gobierno», desde 1939,
el titwlar de la cual adquiere once afios mis tarde, por Decretoldey de 19 -de julio:
de 1951, «categorfar» de ministro (véase el estudio de FERnANDO S. Cos-GAYON: "«El
ministro subsecretaric de la Presidencia», en los Estudios en Homenaje a Jordana de
Pozas, tome III, vol. I, Madrid, 1961, pdgs. 338 2 340); y en fin, la propia «Presi.:
dencia del Gobierno» aparece configurada como «departamento ministerials en el ar-
ticulo 3.2 de la ley de Régimen juridico de [a Administracion de! Estads de 26 de
julio de 1957. Esta misma ley fija de un modo muy claro 1a dicotomia Jefe del Estado--
Presidente del Gobierno, principio elevado dos lustros mis tarde al plano “constitus-
cional. : :
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:gan las cuales se dosifican y combinan tres principios puros, que la doctrina
.alemana ha denominado Kanglerprinzip, Kabinettsprinzip y Ressorisprinzip, ex-
presiones que verteremos libre e interpretativamente por las de primado pre-
sidencial, colegialidad gubernamenial y autonomia ministerial (7). Naturalmente,
2 la dosificacién juridicamente reglada se sobrepondrdn, en cada caso concretd,
las pricticas y los condicionamientos politicos, que la alteraran o matizatan di-
versamente. . '

El primado presidencial tiene en la ley Orgamca del Estado las manifesta-
-ciones siguientes : o o aEE

1.* Derecho de presentacidn, y consecuente propuesta de cese, de

los demas miembros del Gobierno y del Secretario General ante el
Jefe del Estado (arts. 17, 18, 26 y 27).
* Corresponde al presidente, en directa relacidn con el Gobier-
no, llevar su representacion, dirigir la politica general y asegurar la
coordinacién entre «todos los drganos de gobierno y administracién»,
y por 1égica inclusién entre los Ministros y las Comisiones delegadas
(artlculo 14, 1V).

3.* . Es miembro de la Junta de Defensa Nacional, y de &l depen—
de el Alto Estado Mayor {art. 38).

* Derecho a convocar y presidir el Consejo de Ministros y Ia

2.

4.
Junta de Defensa Nacional cuando no asista a sus reuniones el pro_-
pio Jefe del Estado (art. 7. e).

5.* Es jefe nacional del Movimiento por delegacidn del ]efe del
Estado, y consecuentemente presidente del Consejo Nacional y de
su Comisién permanente (arts. 14, V, y 25).

Lz figura del Presidente destaca por estos cinco conceptos, que en con-
junto componen su estatuto personal exorbitante respecte de los demds miem-
bros del Gobierno. No nos detendremos mucho en el primero, al que ya antes
nos hemos referido. De é! resulta que el Presidente estd situado entre el Jefe
del Estado y cada Ministro, por tal modo que el Jefe del Estado no puede
conferir cargos ministeriales, ni separar a quienes los ostenten, sin la iniciativa
-del Presidente; esta imposibilidad de actuar proprie motu que pesa sobre el
Rey expresa bien el caricter wracionalizade» del sistema constitucional. El
punto aparece regulado diferentemente en la Ley Orgdnica del Estado y en la
Monarquia de la Restauracidn: por lo que hace a ésta, la libertad de nombra-
miento del Rey no estaba juridicamente condicionada por propuesta alguna,

(7) Scbre estos tres principios puede verse el opisculo de W. HENNIS: Richtlinien-
kompeteng und Regierungstechnik, Tiibingen, 1964.

10
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sunque si lo estuviera politicamente por las reglas de! régimen parlamenta-
rio (8). )

Este mecanismo Ievard probablemente a asegurar la dependencia ‘directa
de los Ministros con respecto al Presidente, a quien, en definitiva, deben su-
vida politica; cierto que el Rey podrd negarse a realizar determinado nombra-
miento o a dar determinado cese, pero al precio de plantear una situacién- de cri-
sis st ¢l Presidente entiende que su negativa contradice la «politica nacionals
colegialmente acordada en Conse;o de Ministros, o la «pohtlca generai» que a
€l 'le toca dirigir. - :

ATRIBUCIONES DE REPRESENTACION, DIRECCION Y . COORDINACION
DEL PRESIDENTE DEL (GOBIERNO

La segunda manifestacion del primado presidencial merece ;una glosa mds
detenida, El Presidente del Gobierno no sélo seri el efectivo seleccionador de
su equipo politico, sino que asumiri externamente la funcidn de representarlo,
e internamente las. de dirigitlo. y coordinarle. Los -términos legales deben: ser
objeto de una doble ilustracién: 'fa que nos proporciona el detecho constitucio-
nal histérice y comparado 'y la que podemoi obtener de la ley de Régimen
juridico de la Administracién del Estado de 1957-(g):

La funcién representativa ¢ externa del Presidente se: proyecta ¢specialmen-
te en las ‘relaciones del Gobierno con el Jefe del Estado y con las Cortes, como
ya habia precisado la- Ley de Régimen juridico {art. 13.1). La férmula legal es
‘mds rotunda que la utilizada en 1931, ya que en aquel entonces el Presidente
«dirige 'y representa la politica general del Gobiernor {art. 87 de la Constitu-
<idn), y ahora, en cambio, «representa al Gobiefno» {10). Pero no encontra-

{8) SANTAMAR{A ‘DE PAREDES (Curso de Derecho politico, ed. 1913, pdg. 328) re-
sume asi la situacién: «Corresponde al Jefe del Estado el nombramiento de los mi-
nistros, pero inspirindose en la opinidn piblicas.

(g) Como tan frecuentemente ha ocurtido en la historia, la fljacton de las com-
petencias administrativas precede, en nuestro caso, a la fijacibn de las competencias
politicas; pero dada la inevitable indefinicién de fronteras entre unas y otras, y o
comin cuadro orgdnico en que se inscriben, las disposiciones de la Ley de Régimen
juridico de la Admimstraciéh ayudan a entender la orientacién general de las dis-
posiciones de la Ley Orgdnica de]l Estado. Huelga subrayar, con todo, que por ser
aquéllas de rango inferior no puede considerarse fuente de «interpretacién auténtican,

{10) Debe hacerse hincapié en que aun cuando el Jefe del Estade presida el Cen-
sejo de Ministros, y dirija a su través la gobernacion del Reino {ley Orginica del Es-
tado, arts. 7.% e, y 13, I}, no lo «representar; a él le corresponde el mds alto
papel de «representante supremo de la naciénn (art. 6.%, y, sin duda, también del
Estado, que es la «suprema institucién de la comunidad nacional» (art. 1.9).

i1
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mos una correspondencia exacta de ella en las vigentes constituciones de Alfe-
mania, Francia e [talia, que son, come veremos, los que nos interesan a' efec-
tos comparativos: sin duda que por ser éstas de inspiracién parlamentaria
prefieren delimitar casuisticamente las relaciones entre el Presidente, el Jefe
del Estado y el Parlamento, mis que investir 2 aquél de una funcidon repre-~
sentativa general.

La representacién del Gobierno por su Presidente no se reduce a las aspec-
tos protocolarios, sino que tiene importantes consecuencias pricticas. En. pri-
mer lugar, cabe entender que el contacto entre el Jefe del Estado y el Gobier-
no habrd de tener lugar a través del Presidente, finico que «ird a Palacio» para
el despacho ordinario fuera de los dias en que se celebre Consejo de Minis-
tros bajo la presidencia del Jefe del Estado. Aunque la Ley Orgdnica del Es-
tado no aclare el punto, como tampoco lo aclataba la Constitucién de 1931, es
de esperar que una vez designado Presidente del Gobierno despachen los mi-
nistros con éste, y no con el Rey, reiterindose la prictica ya introducida en
1932, a raiz del nombramiento del primer Presidente de la sepunda Repi-
blica (11}

En segundo lugar, todas las atribuciones conferidas al Gobierno en relacién
con las Cortes, al amparo del Reglamento de las mismas y del titulo IX de la
Ley Orginica del Estado, serin ejercidas por el Presidente como portador de su
representacién institucional. Asi, por ejemplo, el Presidente serd quien someta a
la sancién del Jefe del Estado los proyectos de leyes delegadas {art. 51 de la
ley Orginica del Estado), quien someta a las Cortes los proyectos de leyes que
impliquen aumento de gastos o disminucién de ingresos {art. 54, II, de la ley
Orgiénica del Estado) y quien actiie en nombre del Gobierno cuando se requie-
ra acuerdo entre éste y el presidente de las Cortes (arts. 5°, pirr. 4: art. 18,
niimero 5, y passim del Reglamento de las Cortes). En todos estos supuestos
de representacidén el titulo bastante emanard de la previa deliberacién y deci-
sién gubernamental, puesto que al estar atribuidas por ley las respectivas fa-
cultades al Gobierno se entiende que el Presidente actuard conforme a las au-
torizaciones de aquél. Pero como los términos de la autorizacién pueden ser
en algiin caso amplios, cabe una cierta libertad de movimientos en el Presiden-
fe, y en Gltimo extremo la falta de titulo puede ser subsanada medlante ra-
ttflcacmn del Gobierno ex post facto.

(11) Otra diferencia, pues, que previsiblemente separard a la Monarquia de la Ley
Orgénica del Estado de la Monarquia de Ja Restauracién, bajo la cual la «firma, de
Palacio» se distribuia entre los dias de la semana, y cada uno de los Ministros despa-
chaba individualmente con el Rey, bien que con la vaga atenuacidn significada por. la
formal presencia de otro Ministro en la cdmara regia como testigo de lo tratado ¥
simbglico representante del Gobierno.

12
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Las funciones internas del presidente se cifran en tareas de direccidn y de
coordinacion, y para su esclarecimiento quiza sea itil comparar el precepto que
las recoge con los equivalentes de otras Constituciones.

Por de pronto hemos de remontarnos a la Constitucién de Weimar, fuente
clisica en la materia puesto que regula por primera vez mediante férmulas
escritas las relaciones entre el Gobierno y su Presidente, e indisolublemente a
nuestra Constitucién de la segunda Repiblica, cauce a través del cual esa re-
gulacién es recibida y asimilada en Espafia. De ambas constituciones retiene la
vigente Ley Fundamental la dualidad interna del Gobierno, constituido por el
Presidente y «demis miembros» {arts. 20 y 13 de la Ley Orgénica del Estado),
dualidad que se traduce en la asignacién de funciones diferenciadas: el Go-
bierno (art. 13) «determina la politica nacionaly y el Presidente {art. 14) «di-
rige la politica general». La férmula viene a explicitar algo ya implicito en el
articulo 87 de la Constitucién de 1931, segiin e! cual «el Presidente del Con-
sejo de Ministros dirige y representa la politica general del Gobiernon; dirge,
pues, la realizacién de una politica general que al Gobierno corresponde, légi-
camente, determinar. Tal explicitacién revela, sin duda, la influencia de las
Constituciones europeas postetiores a 1945 ; asi, segiin la francesa de 1958 (ar-
ticulo 20) «el Gobierno determina y conduce la politica de la nacién, 'y del
primer ministro divige la accién del Gobierno» (art. 21): determinar y dirigir
son términos que literalmente reencontramos en nuestra Ley Fundamental y
la expresidn francesa «politica de la naciény tanto vale como la nuestra de
«politica nacienal».

Por lo que toca a la tarea de coordinacion la inspiracidn parece habernos
legado de fuente italiana. Si la Constitucién de Italia (art. 95) no hace sino
repetir nuestra férmula de 1931 en lo que se refiere a la tarea directiva, afiade,
en-cambio, algo muy explicito en lo que se refiere a la tarea coordinadora: el
Presidente del Consejo «mantiene la unidad del indinzzo politico e ammims-
trativo promoviendo y coordinande la actividad de los ministross. Nuestra
Ley Orginica del Estado no es tan elocuente, pero el sentido parece semejante.

En resumen, el primado presidencial se conjuga en Espafia, Francia e Italia,
con la colegiadlidad gubernamental segiin una férmula fundamentalmente idén-
tica: el Presidente dirige la politica general {Espafia e Italia) o la accién del
Gobierno (Francia), pero previa la determinacion colegial de dicha politica por
el Gobierno; fija éste, pues, los fines a lograr, y luego el presidente elige los
medios y sefiala el ntmo de marcha {12). Tan sélo a partir de esta férmula co-

{12) La reduccién de la Constitucién italiana a esta férmula me parece indudable,
no obstante ser su texto menos claro que el espafiol y que el francés. Como observa
Maris PaoLa VIVIAN], que en este punto ne hace sino condensar la opinién comdn,
«la diccién del articulo g5 (dirige) excluye la posibilidad del presidente del Consejo de
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min surgen matizaciones diversas, la mds importante de las cuales me parece
que es la que afecta a la configuracion del poder reglamentario. En Francia la
figura del Presidente del Gobierno (que la Constitucién denomina Primer Mi-
nistro) se ve realzada por la atribucién de este poder, tenga la reglamentacién
caricter independiente o meramente ejecutivo de las leyes (art. 21 y 13)3 por
contra, la Ley Orginica del Estado no atribuye este poder al Presidente, sino
al Consejo de Ministros (art. 13). Y en Italia, cuya Constitucién regula la ma-
teria de modo notoriamente insuficiente, el podér reglamentario continta atri-
buido tan sélo al Presidente de la Republica {art. 87,5), transposicién en este
punto del Rey del Estatuto Albertino; curiosamente, pues, el régimen italiano
es aqui mds fiel que la ley Orgdnica del Estado a las tradiciones de la Mo-
narquia limitada (x13).

Procede ahora comparar nuestro Presidente del Gobierno con el Canciller
alemdn y con el Primer Ministro inglés, comparacién cefiida, claro estd, al pun--
to que ahora estamos considerando.

La actual figura del Canciller alemdn resulta de la accién doble de los textos
legales que regula su nombramiento, revocacién y atribuciones {arts. 63 a 67
de la ley Fundamental de Bonn) y de la interpretacién extensiva que hizo de
ellos Adenauer entre 1949 y 1963, interpretacion que salvado el paréntesis.gris
de Erhard y Kiesinger (1963-1969) parece continuar hoy con Brande. Aten-
diendo a la letra, al canciller toca (art. 65) fijar las lineas directrices de la
politica (die Richilinien der Politik) y asumir la responsabilidad de las mis-
mas; y dentro de ellas cada Ministro federal dirige su Departamento de ma-
nera auténoma y bajo su propia responsabilidad. Renglén seguido, la Ley Fun-
damental establece que sea el Gobierno quien decida en caso de divergencia
de opinién entre los Ministros, y que el Canciller dirija los asuntos que le son
propios dentro del marco de un reglamento interno aprobade por el Gobierno
y sancionado por el presidente de la Republica Federal. -

Este articulo 65 marca la mis alta cota de poder nunca concedida a un jefe

determinar la politica generaly; funcidén que corresponde colegialmente al Consejo de
Ministros. Por este rasgo se distingue, cabalmente, la posicion del presidente del Con-
sejo de la del Capo del Governo fascista (véase La Presidenga del Consigho dei mi-
nistri in alcuni Stati delt’Europa Occidentale ed in ltalis, Milin, 1970, pags. 11z y 113).

(r3) Naturalmente, estas diversificaciones en la configuracion del poder reglamen-
tario han de verse sobre el transfondo de las atribuciones correspondientes a los res-
pectivos Jefes de Estado. El poder reglamentario propio’ del Primer Ministre francés
se conjuga en la facultad presidencial de ufirmar las ordenanzas y decretos deliberados.
el Consejo de Ministros» (art. 13), lo cual tanto vale como atribuir al Presidente un
dereche de veto; el del Presidente de la Repiblica italtana ha de verse en la pers-
pectiva del necesaric refrendo (art. 8g), y el del Consejo de Ministros espafiol se com-
bina, segln ya vimos antes, con las facultades propias del Jefe del Estade. '
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de Gobierno en los regimenes parlamentarios de constitucién escrita, poder sélo-
comparable al que ha llegado a adquirir el Premier inglés por vias consuetudi-
narias. Ei Canciller, unico miembro del Gobierno elegido por el Bundestag y
unico ante €| responsable, disfruta de una Richtlinienkompeteny extraordina-
riamente amplia, que le faculta para trazar el marco dentro del que se mueven
tos Ministros. Si surgen desacuerdos entre €stos es el propio Gobierno federal
quien los resuelve actuando como colegio, pero si el desacuerdo se plantea en-
tre el propio Canciller y uno de los Ministros es al Canciller a quien toca decir
la dlttma palabra. Es mas, los propios conflictos interministeriales pueden ser
avocados y resueltos directamente por ¢l Canciller si éste entiende que afectan
Ia politica general.

Tal situacién justifica el término de «democracia de Canciller», paralelo al
britinico de «gobierno primerministerial», con que hoy suele designarse a la
torma politica establecida en Bonn. A reforzar la postura del Canciller coadyu-
van tres institutos complementarios del articulo constitucional citado: la fa-
cultad que le corresponde de fijar libremente los Departamentos ministeriales.
y de ‘determinar las competencias propias de los Ministros, el derecho a ser
informado acerca de cuanto importe a las directrices politicas y el correlativo.
deber por parte de los Ministros de recabar su decision cuando consideran ne-
cesario ampliar o modificar las directrices establecidas (14). En suma, el Go-
bierno esta en todo momento abierto a la inspeccién del Canciller, y éste posa
sobre €l la lente escrutadora de la Cancillerfa federal, érgano unificador y coordi-
nador encargado de preparar las decisiones en que se concreta su Richtlinien-
kompetenz. A ta Cancilleria afluyen regularmente los informes de los Ministe-
rios, orales y escritos, y en su seno son elaborados con visién de conjunto y cri-
terios mas politicos que técnicos. El Canciller, en quien termina la linea de
mando, tiene asi en Ja Cancilleria el érgano preparador de sus decisiones y ga-
rantizador de que no se desvirtien en el curso de la concrera aplicacién; inclu-
so ella se encarga de conocer en primer término los conflictos de competencia
que puedan surgir entre los Ministerios, actuando como drbitro antes del for--
mal planteamiento de los mismos en el senc del Gobierne requerido por la Ley
Fundamental.

YVeamos ahora el contraste inglés, contraste no ficil de apreciar, puesto que,
como ¢s bien conocido, las facultades efectivas del Premier en sus relaciones
con el Gabinete no estin determinadas por disposiciones escritas, sino envuel-
tas en fluctuantes convenciones. Con todo, pueden sintetizarse sus poderes ac--
tuales segiin la breve lista que da de ellos Crossmann, autor de uno de los
mis recientes y autorizados tratamientos del tema: remocidn discrecional de los.

(14) Articulo 9, 3 v 4 del Reglamento interno (Geschaftsordnunmg). del Gobierno.
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miembros del Gabinete, fijacion del orden del dia de sus reuniones, facultad .de
decidir libremente l1a organizacién de los «Comités del Gabinete» —equivalentes
a nuestras Comisiones delegadas y en cuyo seno se adoptan decisiones de ex-
traordinaria importancia—, cuasimonopolio de la «lista de honores» y consiguien-
te posibilidad de designar nuevos miembros de la Cimara de los Lores y de
aprobar muchos otros nombramientos, control de las promociones de los altos
funcionarios del Civil Service y control de la publicidad exterior del Gabinete
a través de las conferencias de prensa que se celebran diariamente en Downing
Street (15}, El Primer Ministro, en suma, no tiene poder aparente ni departa-
mento a su cargo, pero ejerce un papel de neto predominio: Benemy llega a
decir de él que es un Monarca revestido de autoridad absoluta y un bene-
volente dictador (16). )

«Democracia de cancillers y «Gobierno preministerial» son las respectiva_s
formas a que ha llegado hoy el parlamentarismo en Alemania y en la Gran
Bretafia, formas teflidas por una fuerte personalizacién del poder, y en las que
contemplamos come una especie de teedicién puesta al dia de la vieja Monar-
quia limitadz preparlamentaria. En ellas el ciclo de la limitacién por parlamen-
tarizacion parece haberse cerrado; pero el Monarca, huelga decitlo, es ahora
un elected Monarch cuya fuerza no deriva de la herencia, sino del sufragio.
Con esta nueva Monarquia limitada postparlamentaria se liguida también la
limitacién por fraccionamiento del poder, es decir, el artificio téenico de ha
separacién de poderes, que da paso a una nueva «unidad de podern. Otra vez
el equilibrio politico se asienta sobre un mondcrata que gobierna consensu
aliorum, es decir, sobre una concurrencia de voluntades que permite una ha-
bitual «coordinacién de funciones»; el eje coordinador es la voluntad del mo-
ndcrata, siempre actuante, pero tan sblo eficaz cuando coincide con otra u
otras voluntades concordes. ‘

Las dos dltimas frases entrecomilladas ptoceden, como ya habria advertido
el avisado lector, del articulo 2.° de nuestra Ley Orginica del Estado; unidad
de poder y coordinacién de funciones son los dos principios sobre los que se

{15) RomerT H. 5. CrossMANN: The Myths of Cabinet Government, Cambridge,
Mass, 1972, pigs. 51 a 58, CROSSMANN es también autor de una interesante introduc-
cién a la clisica obra de BaGeEHOT: The English Constitution, teeditada en 1963, y es
reveladora la anécdota que sobre ella refiere MACKINTOSH en The British Cabinet (Lon-
don, 1968, pigs. 437 v 438). A ruego de los editores CROSSMANN taché en. su otiginal
Ia 4cida observacién de que el Premier puede liquidar la carrera politica de sus colegas
tan efectivamente como la de los dinigentes de la Unidn Soviética la de sus rivales;
pues bien, cuatre afios después declara a MACKINTOSH que estd arrepentido de haber
accedido a la supresién, y expresamente la autoriza a hacer piblico su arrepentimiento.

(16) F. W. G. BENEMY: The Elected Monarch, London, 1965, pigs. 245 y 1250.
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asienta el «sistema institucional del Estado espafiol». Puede decirse, pues, a la
uz del mds avanzado punto de evolucién de los sistemas democriticos, que ta-
les prinapios no son arcaismos superados, sino férhwla.s vi';gas. Pero, claro estd,
serfa un golpe bajo dialéctico o una magna ingenuidad, segin se mire, con-
- <luir ahora que nuestro régimen politico es un régimen dptimo, o que es un
tégimen asimilable a los que pasan en Europa por mis eficaces a la par que
por mds democriticos. No es mi pretensién llegar a tales consecuencias, pero
si subrayar que sus principios institucionales son hoy validos; y por ende,
que la «Monarquia limitada racionalizada» de nuestras leyes Fundamentales
puede perfeccionarse sin desmentirse. - .

.El problema estd, naturalmente, en que el poder del Presidente del Gaobier-
no tenga en su dia un respaldo popular, un «hilo a tierra» aproximadamente
comparable al del Canciller y al del Premrer, y en que las voluntades concu-
rrentes con la suya, v aquellas otras con las que eventualmente hubiere de
negociar o pactar, no sean ficciones espectrales, sino condensacién de auténticas
fuerzas sociales y politicas. Aqui conviene, por una parte, deducir conclusiones
mis apuradas de las comparaciones precedentes con los sistemas extranjetos y
redondearlas con la imagen del Presidente del Gobierno que se prenuncia en
la Ley de Régimen juridico de la Administracién del Estado; y conviene, por
otra, examinar las necesarias transformaciones de nuestro sistema represen-
tativo, Adelanto que este segundo campo de problemas no seri tocado ahera,
sino en la tercera parte que, Dios mediante, cerrard el presente estudio.

La adopcién por la ley Orginica del Estado de la fSrmula francoitaliana
{determinacién colegiada de la linea politica por el Gobierno y direccidn de
esta politica por el presidente), sitda, de entrada, a nuestro sistema lejos del
alemdn y del inglés, en los que la determinacién de la politica la hacen res-
pectivamente el Canciller y el Premier. De otra parte, nuestro Presidente del
‘Gobierno se encuentra disminuido con respecto al Primer Ministro francés,
puesto que no tiene poder reglamentario propio; pero se encuentra, por com-
pensacién, mejor sityade.en razén de que no se verd ensombrecido por una
figura politica tan prominente y efectiva como la del Presidente de la Repi-
blica, con autoridad directamente emanada del sufragio universal, derechos de
disolucién y de mensaje dispensados de refrendo y control de la politica ex-
terior. En suma, no creo que den pie nuestras leyes Fundamentales a una bi-
particién entre las «grandes opciones», dependientes del Jefe del Estado, y la
«conduccién. de los asuntos cotidianos» propia del Primer Ministro; bipatticién
que introducida por vias pricticas, mis que por vias de estricta interpretacién
“constitucional, es la de que de hecho estd establecida hoy en Francia. No lleva
por tales caminos la 16gica de un sistema de Monarquia limitada racionalizada,
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puesto que en ella la funcién regia o de prerrogativa tiene sus momentss de
intervencidn en el proceso politico petfectamente definidos, y es indefectible
la asistencia limitativa del Consejo del Reino. Claro que siempre cabria inter-
pretar los textos en otra direcaidn, o forzar al Rey, aun contra su voluntad y
gusto, a bajar al ruede de las'decisiones de gobierno, Pero los politicos que
tal hagan deben ser conscientes de que cualquier incremento de poder propia
que deriven de mouvtlizar a su favor el poder regio redundard, a la larga, en
perjutcto del equilibrio general y en desgaste de todo el sistema; huelga ex-
traer ejemplos de la historia de nuestra Monarquia constitucional desde 1834
en adelante.

Por otra parte, a mantener el correcto juego de fuerzas contribuiria eficaz-
mente la posibilidad —clara en la Ley Orginica del Estado y ya anticipada en
la Ley de Régimen juridico de la Administracién del Estado (art. 13, 2}— de
que sea el Presidente, v no el Rey, quien convoque y presida las reuniones
ordinarias del Gobierno, introduciéndose asi una distincidn semejante a la que
existe en las Monarquias ndrdicas entre «Consejos de Gabineten, convocados
por el Presidente, y «Consejos de Ministros», convocados por el Rey. Nuestros
actuales «consejillos» de los miércoles.en la Presidencia son un prenuncio de
lo que podria ser tal distineidn (17). Por lo demds, no hay que decir que &l
Rey habrd de ser tenido al tanto de todo lo tratado en las reuniones a que no
asista, bien elevindole copia del acta, como en Suecia, bien rindiéndole tan
sélo cuenta oral.

En fin, s1 el Presidente no determina la politica nacional, si «dirige la po-
litica generaly y «asegura la coordinacién de todos los drganos de gobiernc y
administracién», como antes vimos. La Ley de Régimen juridico de la Admi-
nistracién desarrolla estas atribuciones; resulta, a su tenor, que el Presidente
propone al Gobierno el «plan general de actuacidn», y asimismo «las direc-
trices que han de presidir las actividades de cada uno de los Depaitamentcs
ministeriales», y vela luego por el cumplimiento de tales directrices y por la
ejecucion de los acuerdos (art. 13, 3 vy 4). Asi, pues, el Presidente actiia antes
y después de la determinacién colegiada de la politica nacional; goza antes

de una no compartida iniciativa de propuesta, y sobre €| recae después la res-

(17) A raiz de la designacién como sucesor del Principe de Espafia, en 1989, algu-
nos comentaristas politicos insinuaron la conveniencta de gue tuwviera acceso a las reunio-
nes del Consejo de Ministros, siguiendo la prictica establecida en ciertos paises; asi,
por ejemplo, en Dinamarca asistia a ellas la actual Reina Margarita desde que a los
dieciocho afios fue proclamada Princesa heredera. Pero piense que tal asistencia hu-
biera prejuzgado la solucidn de un problema constitucional de fonde, que mds vale
dejar por ahora abierto.
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ponsabilidad ‘del cumplimiento. Propuesta previa, vigilancia sucesiva y coordi-
nacidn son sus tres tareas bdsicas, y pienso que para desarrellarlas cumplida-
mente necesita un aparato administrativo, y sobre todo un aparato politico,
bastante mas perfecto que nuestra actual Presidencia del Gobierno. -Pero des-
arrollar esta cuestién exigiria un estudio independiente.

RoODRIGO FERMANDEZ-CARVAJAL

{Concluird en un proximo numero.)

RESUME

Cet artricle, qui fait suite & celui qui a été publié dans le numéro 183-184
sous le méme titre, essaic de fixer, dans la perspective des Lois Fondamen-
tales de VEspagne, le cadre général des atributions du Gouwvernement et de
son Président, matiere qui offre une certaine difficulté car s1 d'un cété le
systéme politique espagnol répond & la vielle formule de la Monarchie cons-
titutionnelle ou linutée, de Dautre il rationalise et fixe les mécamismes de
Paction politique avec une exactitude que nous trouvons seulement dans les
actuelles constitutions républicaines, et non dans les- constituttons monarchi-
ques de V'Europe nordique. Le Rot, le Président du Gouvernement et le Gou-
vernement méme forment une trinomie dont-les pouvoirs respectifs sont étror-
tement impliqués et ne peuvent étre délimités que par tine rigoureuse inter-
prétation grammaticale et logique de la lod.

Bien que les pouvorrs du Président du gouvernement soient grands, i
ne lui correspond pas de détermuner la politique nationale”: cela revient au
gouvernement. Mais le Président propose au Gouvernement sor plan daction,

velle ensurte 4 ce gu'tl smt exécuté et se charge de la coordination entre les
Ministéres.

Etant donné qu'une connaissance exacte de tous ces points peut seulement:
étre obtenue par voie de contraste, cet article s'applique surtout & faire le
rapprochement entre la figure de notre Président du Gouvernement et les
équivalents d'autres pays, soulignant les similitudes et les divergences: Chan-
celter allemand, Premier Ministre francais, Premier britannique.

L'uumon personnellen qus existe actuellement en Espagne entre les deux
offices du Chef de UEtat et de la Présidence du Gouvernement, contribue
& ce que ces spéculations n'atent peut-étre pas une actualité immédiate; wmal-
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gré tout, la future ligne d'évolution est diaphane et minutieusement prévue
par les lois, et il semble logique quwelle continue & Vétre au cours de Véla-
. boration doctrinale. D’autant plus que le dédoublement entre les )‘oncttons du
Chef de P'Etat et celles de la Présidence du Gouvernement peut se produsre
a nimporte quel moment.

Cet article n’aborde pas encore le probléme des relations entre le Gouver—
nement, les "Cortés” et le Conseil National, probléme qui sera étudié dans
Uun des prochains numéros de cette Revue,

SUMMARY

This study, the continuation of an earlier one that appeared in No. 183-184
under the same title, attempls to establish, in the light of the Fundamental
Laws of Spain, the general framework of the powers of the Government
and 1ts President, this being a subject which presents certain difficulties
because, though on the one hand the Spanish political system is in line with
the old formula of constitutional or limited Monarchy, on the other it ratio-
nalizes and specifies the mechanisms of political action with an exactness that
we only find in the present republican constitutions, not m the monarchies
of northern Europe. The King, the President of the Government and the
Government itself form a trinomial whose respective faculties are closely lin-
ked and can only be propery distinguished by a rigorous grammatical and
logreal interpretation.

Although the faculties of the President of the Government are conside-
rable, the "laying doum of national policy” is not properly his task but the Go-
vernment's. The President, however, submits his plan of action to the Gavern-
wment, sees to its tmplementation and has the task of coordinating the work
of the different Ministries.

Since a true piciure of all these matiers can only be obtwned by reference
to and comparison with other systems, this essay explains the véle of our
Presidente del Gobierno in the Light of similanties and dissimilarities in the
réles of his counterparts elsewhere: West German Chancellor. French Pre-
mier and british Prime Minister,

The “personal bond” that currently exists in Spain between the offices
of Head of State and President of the Governments detracts somewhat per-
haps from the immediate relevance of these considerations. However, the line
of future development s erystd-clear and set forth in great detail in the legis-
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lation, so 1t is quite natural that the supporting theory should be given an
equally thorough treatment, especially since the division of the functions of
the Head of State and the President of the Government is something that

could matenalize from one day to the next.

The present article does not teuch on the problem of relations betrween
the Government, Cortes and the National Councl, which will be the object
of analysis in a latter issue of this Review.
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