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Resumen

El presente trabgo pretende ofrecer una vision global de la regulacion del
Gobierno en funciones, desde sus bases constitucionales, su regulacién en e ambito
estatal con un andlisis de su interpretacion jurisprudencial, y su enfoque en los

ordenamientos autondmicos.

Abstract

The present work ams to offer a globa vision of the regulation of

the acting Government, from its constitutional bases, its regulation at the State level with

an analysis of itsjurisprudential interpretation, and its focus on the autonomous laws.



I. Limitaciones del Gobierno en funciones en la Constitucién y en la

regulacion estatal.

La expresion “en funciones’ alude inevitablemente a una idea de interinidad o
provisionalidad. Entronca con un periodo tempora extraordinario y preferiblemente
breve, que comienza con la finalizacién de un determinado estadio que se extingue y

termina con € comienzo de otro.

En e dambito estatal, el Gobierno principia en funciones con su cese que, segun €l
articulo 101.1 de la Constitucién Espafiola, se produce tras la celebracién de elecciones
generales, en los casos de pérdida de la confianza parlamentaria previstos en la

Constitucion, o por dimision o fallecimiento de su Presidente.

En los ordenamientos autondmicos se afiaden otras causas de cese, como €
supuesto de incapacidad del Presidente. Y agunos mencionan también otros supuestos
derivados de condena penal, inhabilitacion, incompatibilidad o pérdida de la condicion

de diputado por parte del Presidente?.

En laComunidad de Madrid® se sefialan las previstas en € articulo 101.1 més|a
incapacidad del Presidente, matizando su Ley de Gobierno que esaincapacidad ha de ser

permanente’.

El articulo 101.2 de la Constitucion se cuida de imponer a Gobierno cesante €
deber de continuar en funciones hasta la toma de posesion del nuevo Gobierno. Nos

situamos “ ante una exigencia constitucional bien explicita: el Gobierno cesante debe

2 Asi se expone en “La permanencia en funciones del Gobierno en los ordenamientos autonémicos’.
Fernando Reviriego Picdn y Jorge Alguacil Gonzélez-Aurioles. Revista parlamentaria de la Asamblea de
Madrid. N° 22. 2010.

3 En este sentido el articulo 24.1 del Estatuto de la Comunidad de Madrid, aprobado por Ley Orgénica
3/1983, de 25 defebrero.

4LaLey 1/1983, de 13 de diciembre, del Gobierno y Administracion de la Comunidad de Madrid, sefiala
en su articulo 20 que“ el Consgjo de Gobierno cesa trasla celebracién de elecciones a la Asamblea, en los
casos de pérdida de la cuestion de confianza, aprobacién de mocion de censura, dimision, incapacidad
permanente y fallecimiento del Presidente. EI Consejo de Gobierno cesante continuara en funciones hasta
la toma de posesién del nuevo Consgjo de Gobierno” .
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seguir gobernando hasta que sea sustituido efectivamente por € nuevo. La Constitucion
es tajante, ordena al Gobierno que continlie gerciendo sus funciones tras su cese y no
excluye expresamente ninguna de entre las que quiere que sigan siendo gercidas. Se
comprende sin dificultad que Espafia no puede quedarse sin Gobierno ni siquiera unas
horas’ ®.

A nadie se le escapaque larazon de ser de dicho mandato es laintencion evidente
de evitar un vacio de poder® asegurando “en todo momento la continuidad del

funcionamiento de la Administracion y de la accion de gobierno™”.

Sin embargo, la Constitucion omite cuaquier referencia a las posibles

limitaciones reductoras de | as prerrogativas del Gobierno en funciones.

Tanto € articulo 101 como € articulo 97 son silentes a respecto. En € segundo
precepto se justifica tal omision porgue ha de sobreentenderse que su objeto se cifie a

describir los poderes del Gobierno en un periodo ordinario, y por tanto, plenipotenciario®.

Estas ausencias constitucionales fueron solventadas por la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno, que regula por primeravez en € ambito estatal® ciertas normas

referidas aesafiguraen su articulo 21.

5 Como dice la Sentencia del Pleno de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, de 2 de diciembre de 2005
(Fundamento Juridico Quinto).

6 “El Gobierno cesante, agrega €l articulo 101.2 CE, continuara en funciones (prorrogatio del Gobierno)
hasta la toma de posesién del nuevo Gobierno, en una clara intencion de evitar el [lamado vacio de poder
(horror vacui)” . “ El control parlamentario del Gobierno en funciones’. Juan Manuel Herreros Lopez. La
Ley 7182/2019.

7 Lo aseverala Sentencia 124/2008, de 14 de noviembre, del Tribunal Constituciona (Fundamento Juridico
8).

8 Cuando € articulo 97 atribuye al Gobierno ladireccion delapoliticainterior y exterior, la Administracion
civil y militar y la defensa del Estado, asi como € ejercicio de la funcién gjecutiva y la potestad
reglamentaria, se estarefiriendo indudablemente al desenvolvimiento del Gobierno en un periodo ordinario.
Sistematicamente el articulo 97 principiael Titulo IV de nuestra CartaMagna, por [o que no resultaextrafio
gue se describan las funciones que corresponden a un Gobierno en situacion de normalidad, sin necesidad
de resefiar las particularidades del Gobierno en funciones (que empafiaria, por otro lado, la claridad del

precepto).

9 Después veremos que algunas leyes autondémicas ya habian acometido esta tarea en sus respectivos
ordenamientos.



Laexistenciamismade unaregulacion legal limitativadel Gobierno en funciones
fue cuestionada desde |a perspectivade su constitucionalidad. Recordemos en este sentido
el voto particular'® concurrente a la Sentencia del Tribunal Supremo, de 2 de diciembre
de 2005, donde se afirmat’ que ninglin precepto constitucional contempla limitacion
expresa, ni cabe extraer tampoco limitacionesimplicitas, ni se prevé habilitacion paraque

éstas se regulen por ley?.

En € lado opuesto se halla la posicion mayoritaria de la Sala Tercera cuando
argumenta que “el hecho de que no se establezcan constitucional mente limites explicitos

a la actuacion del Gobierno en funciones no quiere decir que no existan pues la propia

10 El voto particular formulado por el magistrado Excmo Sr. D. Eduardo Espin Templado, se expresaen los
siguientes términos; “En particular y en lo que al Gobierno cesante respecta, el preambulo de la Ley
50/1997 ya avanza que la regulacion supone una novedad. El problema es que € Gobierno cesante se
encuentra expresamente regulado en el articulo 101 de la Constitucion y que ni alli ni en ningin otro
precepto constitucional se contempla limitacion expresa alguna de sus facultades, sino tan sdlo la
obligacion positiva de continuar «en funciones hasta la toma de posesion del nuevo Gobierno» y sin
remision alguna a la ley. Y resulta dificil extraer una limitacion implicita al gjercicio genérico de sus
potestades al Gobierno en funciones del resto de preceptos constitucionales.

Las razones de este silencio constitucional son, a mi juicio, bastante claras, y la Sentencia del Pleno
menciona dos de ellas aunque sin extraer las debidas consecuencias: por un lado, la imposibilidad de que
el Estado se encuentre en ninglin momento con un Gobierno «limitado»; por otro, la enorme diversidad de
situaciones constitucional es comprendidas bajo el concepto de un Gobierno en funciones segn el articulo
101.1 dela Constitucion (elecciones generales --con o sin cambio de mayoria parlamentaria--, dimision -
-que puede ser por enfermedad y no por dificultades politicas o parlamentarias- o fallecimiento del
Presidente, y pérdida de la confianza parlamentaria). A lo cual hay que afiadir una tercera y decisiva
razdn, que es la opcién de la Constitucién de reservar a la dindmica de las relaciones entre los poderes
congtitucionales un @mhito, esencial en un régimen parlamentario, que €l legislador no puede reducir ni
reconducir a una decision judicial. Es decir, que en caso de adoptar un Gobierno en funciones decisiones
que la correccion politica y parlamentaria aconsejaba dejar al futuro Gobierno, en defecto de prevision
congtitucional expresa deben ser el control parlamentario y la apelaciéon al electorado los medios a
emplear para denunciar semejante comportamiento” .

La reduccion de ese ambito constitucionalmente reservado al juego politico y parlamentario implicaria,
llevado al limite, una renuncia de la politica que socava los fundamentos del régimen constitucional
democrético”.

11 Rezaliteralmente lo siguiente: “el Gobierno cesante se encuentra expresamente regulado en el articulo
101 de la Constitucién y que ni alli ni en ningln otro precepto constitucional se contempla limitacién
expresa alguna de sus facultades, sino tan solo la obligacién positiva de continuar «en funciones hasta la
toma de posesién del nuevo Gobierno» y sinremision alguna alaley. Y resulta dificil extraer unalimitacion
implicita al gercicio genérico de sus potestades al Gobierno en funciones del resto de preceptos
constitucionales’.

12 El referido voto particular continua explicando las razones de dicho silencio constitucional: la
imposibilidad de que el Estado se encuentre en ningin momento con un Gobierno «limitado»; diversidad
de situaciones constitucionales comprendidas bajo € concepto de un Gobierno en funciones segin €l
articulo 101.1 de la Constitucion; y unatercera, decisiva, en opinion del magistrado, y es que es la opcion
dela Constitucion de reservar aladinamica de las relaciones entre los poderes constitucional es un ambito,
esencial en un régimen parlamentario, que el legislador no puede reducir, de modo que dicho de juego de
poderes tan solo reclama que las decisiones del Gobierno en funciones estén sujetas al correspondiente
control parlamentario. Concluye finalmente la necesidad de plantear una cuestion de inconstitucionalidad
del articulo 21.3.



naturaleza de esta figura, cesante y transitoria, conlleva su falta de aptitud para gjercer

la plenitud de las atribuciones gubernamentales’ 3.

Dejando a un lado las dudas sobre su constitucionalidad*®, e Gobierno en
funciones se contempla, como deciamos, en € articulo 21 de la Ley del Gobierno.
Comienza reiterando las mismas causas de cese de Gobierno previstas en € articulo
101.1 afadiendo, en su apartado segundo, que €l periodo de cesantia se extiende hasta la
toma de posesion del nuevo Gobierno, y ordena a Gobierno interino continuar en
funciones hasta dicha fecha, si bien subyugado por |as limitaciones establecidas en laley

(las referidas en |os apartados posteriores).

Asi, e apartado tercero manda al Gobierno en funciones facilitar e normal
desarrollo del proceso de formacion del nuevo Gobierno y e traspaso de poderes a
mismo, para, a continuacion, prescribir que en dicho periodo deberalimitar su gestion a
“ despacho ordinario de los asuntos publicos’ . Esa norma cobra excepcion en casos de
urgencia o por razones de interés general™® (cuya concurrencia debe estar debidamente

acreditada y justificada), conceptos que deben interpretarse de manera restrictivat®. En

13 Se era consciente, no obstante, de las dificultades derivadas del apuntado silencio constitucional, y por
eso se sefidlaque “ e silencio del articulo 101 del texto fundamental sobre las eventuales restricciones del
cometido del Gobierno en funciones después de haber impuesto su existencia e, incluso, € hecho de que
no seremita a tal efecto a la Ley, a diferencia de lo que hace en otras hipétesis, nos han de advertir sobre
el sumo cuidado con el que ha de afrontarse la tarea de definir qué es o que no puede hacer” .

14 Aunque debe reconocerse que la Sentencia del Tribunal Constitucionalidad 124/2018, de 14 de
noviembre, que trata colateralmente la figura del Gobierno en funcionesy alude a su regul acién estatal, no
siembra sospecha alguna sobre su posible inconstitucionalidad.

15 “ Sobre este particular, la opcién que ha previsto la LG, con la incorporacion de la causa habilitante
«por razones deinterésgeneral», suponela introduccién de un concepto juridico indeterminado que podria
permitir una interpretacion muy amplia de las atribuciones del Gobierno en funciones. Este riesgo ha sido
advertido por la doctrina hasta el punto de considerar que €l inciso podria consentir una interpretacion
constitucional por la que el Gobierno no habria de ver restringido su ambito su ambito de actuacion”, en
“Lasatribuciones del Gobierno en funciones’. Marc Carrillo. Revista Espafiola de Derecho Constitucional .
109, pags.121-154.

16 “ | a posibilidad de que el Gobierno en funciones invoque razones de urgencia o de interés general para
adoptar medidas que impliquen nueva orientacion politica es excepcional y, por tanto, de interpretacién
restrictiva, 1o que le obliga a justificar y explicitar suficiente y adecuadamente las razones de urgencia o
interés general que pueda esgrimir. El criterio de ponderacion debiera ser en estos casos el perjuicio grave
e irremediable que se ocasionaria de no actuar el Gobierno en funciones’. “ EI Gobierno en funciones:
limites y control parlamentario”. Juan Manuel Herreros Lépez. La Ley 5426/2017. También critica €l
mismo autor en dicho trabajo la alternatividad empleada en el precepto: “ esta excepcionalidad que venimos
subrayando contrasta, no obstante, con el caracter alternativo con €l que aparecen la urgenciay €l interés
general en la diccion literal del art. 23.1 de la Ley del Gobierno, por la que el Gobierno en funciones
podria adoptar medidas que impliquen nueva orientacién politica, bien concurriendo razones de urgencia,
bien concurriendo razones de interés general. Creemos que lo mas correcto hubiera sido exigir
acumulativamente la concurrencia de razones de urgencia y de interés general” .
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tales circunstancias se podran adoptar, por tanto, otras cualesquiera medidas, aungque

excedan del “ despacho ordinario de asuntos publicos” .

Asimismo, se establecen unas prohibiciones absolutas, inamovibles incluso si
mediara urgencia o concurrieran razones de interés genera (art. 21.4), vetando a
Presidente ciertas facultades atinentes a la relacion fiduciaria entre € Gobierno y las
Camaras o con la ciudadania. No podra, en este sentido, proponer al Rey ladisolucién de
alguna de las Camaras, o de las Cortes Generales; ni plantear la cuestion de confianza; ni
proponer a Rey la convocatoria de un referéndum consultivo (todos ellos instrumentos
tendentes arecuperar una confianza parlamentariaya mermada o aconfirmar laconfianza

ciudadana).

Se priva igualmente a Gobierno (art. 21.5) de determinadas facultades de clara
direccién politica, como aprobar € proyecto de Ley de Presupuestos Generales del
Estado, o lainiciativalegidlativa en general.

Finalmente se impone, en su apartado sexto, la suspension de las delegaciones
legislativas otorgadas a Gobierno por las Cortes Generales, aunque sdlo si causadel cese
es“ consecuencia de la celebracion de elecciones generales” .

Se ha criticado € empleo excesivo de conceptos juridicos indeterminados
(despacho ordinario, urgencia, interés general) que desatienden la seguridad juridica
pero que, no ha de olvidarse, favorecen una aplicacion no encorsetada del precepto,

pudiendo acomodarse alas circunstancias concurrentes en cada supuesto?’.

17 “ Garcia Herrera apuntaba que € establecimiento de estos lindes mediante conceptos juridicos
indeterminados presenta dificultades interpretativas y ello redunda en una cierta «dosis de inseguridad
conceptual y aleja toda pretensién de disponer parametr os seguros que consientan una respuesta certera.
Pero a su vez representan «criterios flexibles susceptibles de abarcar situaciones diversas». El reto
consiste en «obtener parametrosinter pretativos racional es que permitan alcanzar una cierta previsibilidad
en la aplicacién de unos limites juridicos que no por ser difusos deben dejarse de aplicar»” . Cita apuntada
en “La permanencia en funciones del Gobierno en los ordenamientos autonémicos’. Fernando Reviriego
Picon y Jorge Alguacil Gonzalez-Aurioles. Revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid. N°© 22. 2010.
Péag. 332.



II. Doctrina del Tribunal Supremo sobre el concepto “ despacho ordinario de
los asuntos publicos’. Sentencia de 2 de diciembre de 2005 versus Sentencia de 20 de
septiembre de 2005.

En la evolucion de la doctrina jurisprudencia sobre el articulo 21 de la Ley del
Gobierno se presentan dos posiciones: la primera vierte una interpretacion restrictiva de
lo puede acometer un Gobierno en prorrogatio (Sentencia de la Seccion Sextade la Sala
Tercera del Tribunal Supremo, de 20 de septiembre de 2005); la segunda corrige ese
criterio, propugnando una interpretacion mas flexible, ampliando el ambito de actuacion
permitido (Sentencia del Pleno de esa misma Sala Tercera, de 2 de diciembre de 2005 y

|as posteriores).

La primera vez que € Tribuna Supremo se pronuncia sobre el acance del
concepto “ despacho ordinario de los asuntos publicos’ o hace con ocasion de la
impugnacion de un acuerdo del Consgjo de Ministros, adoptado en funciones, que
resolvié conceder una extradicion pasiva (ya considerada procedente por la Sala de lo
Penal de la Audiencia Nacional).

La argumentacion de la Sentencia de 20 de septiembre de 2005 es doble, pero en
lo que aqui concierne'® se apuesta por una interpretacion restrictiva del - articulo 21,
entendiendo por “ despacho ordinario delosasuntos publicos’ 1a*“gestion administrativa
ordinaria ausente de valoraciones y decisiones en las que entren criterios politicos salvo
gue se motive debidamente la urgencia o las razones de interés general gque justifiquen

la adopcion de medidas de otra naturaleza’ *°.

El sustrato de esta interpretacion no se desarrolla ciertamente en la sentencia de
referencia, pero puede inferirse de lalectura de uno de los votos particul ares formulados

alaposterior Sentenciade 2 de diciembre de 2005%° (en e que participo quien fue ponente

18 Dgjamos a un lado € argumento relacionado con la normativa rectora de la extradicion pasiva.

19 Como en & acuerdo impugnado no mediaba urgencia ni se apreciaban razones de interés general, se
concluyo que el Gobierno se extralimité al resolver sobre la extradicién pasiva.

20 \/oto particular formulado por |os magistrados Excmos. Sres. D. José Manuel Sieria Miguez, D. Enrique
Lecumberri Marti, y la magistrada Excma. Sra. Dfia. Margarita Robles Fernandez, a que se adhieren los
magistrados Excmos. Sres. D. Jeslis Ernesto Peces Morate y D. Emilio Frias Ponte.
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en la Sentencia de 20 de septiembre). Se fundamenta en la clasica distincion entre actos
politicos y actos administrativos del Gobierno, y dentro de éstos, en la diferenciacion
entre actos administrativos ordinarios (sin contenido o valor politico) y actos
administrativos no ordinarios, en cuanto implican una opcion con contenido o valor
politico. Cabe presumir que € acto alli enjuiciado (Ia concesion de extradicion pasiva) se
consider6 subsumido en estos actos administrativos no ordinarios, que son, junto con los
politicos, los que en definitiva, segin € criterio de la sentencia, no puede adoptar €l

Gobierno en funciones, salvo en caso de urgencia o por razones de interés general %L,

Poco tiempo después, e Tribunal Supremo, en la Sentencia de 2 de diciembre de
2005, resolvio otro asunto de la misma indole (en este caso, se conoce de la denegacion
de una peticion de indulto por e entonces Gobierno en funciones). Se cambia
radicalmente € criterio interpretativo que acabamos de exponer??, no sin gran debate
interno, como lo demuestran los cinco votos particulares formulados?® y la preocupacion

de lamayoriade la Sala por justificar € giro jurisprudencial que se realizaba?.

El cambio de postulado se resume de forma muy ilustrativa en el Fundamento de
Derecho Duodécimo, cuando apunta que “no es la presencia de una motivacion o juicio
politicos lo que excede a la gestion ordinaria de los asuntos publicos a la que serefiere

2L En sentido muy parecido el voto particular formulado por el magistrado Excmo. Sr. D. Manuel Garzén
Herrero. Lo expone en los siguientes términos: “ en definitiva, el gobierno en funciones tiene vedados, en
todo caso, los actos que €l articulo 21 de la Ley 50/97 prohibe y los de direccién politica; una segunda
categoria serian los actos ordinarios constitutivos de la funcién administrativa cuya realizacion le esta
permitida, y, finalmente, los actos de esta naturaleza administrativa de especial relevancia, también serian
de su competencia, por razones de urgencia e interés publico debidamente justificadas” .

2 | a Sentencia de 20 de septiembre de 2005 “vino a ser objeto de un claro overruling (mas o menos
disimulado, pero no por ello menos contundente)” . “La Actuacién del Gobierno en funcionesy su control
jurisdiccional y politico: a proposito de la Sentencia del Tribunal Constitucional de 14 de noviembre de
2018". Algjandro Torres Gutiérrez. Civitas Europa 2019/1 (n°42). Irenee/Université de Lorraine.

% En total, expresaron su desacuerdo con la argumentacion de la sentencia nueve de los veintisiete
magistrados que conformaban el Pleno de la Sala Terceradel Tribunal Supremo.

2 En efecto, se entendié necesario judtificar este virgje interpretativo en su Fundamento de Derecho
Duodécimo: “es preciso explicar la relacion que guarda esta Sentencia con la que dicto la Seccion Sexta
de esta Sala € 20 de septiembre de 2005”, y se sefidla eufemisticamente que “de este modo, damos un
nuevo paso en el proceso de definicion, a partir de las previsiones constitucionales y legales, del estatuto
del Gobierno en funciones. La Sentencia de 20 de septiembre de 2005 abri6 € camino para precisarlo,
afrontando cuestiones antes no resueltas por la jurisprudencia, pueslas ha planteado una Ley reciente que
utiliza conceptos necesitados de interpretacion. Precisamente, por eso, podemos ahora, tras un examen
detenido de los problemas y argumentos puestos de manifiesto entonces, asi como de los que ahora se han
suscitado y de las normasy los principios constitucionales aplicables, avanzar en esa tarea para llegar a
las conclusiones que se han explicado”.



ese precepto (el articulo 21.3), sino la adopcion de decisiones que, por su contenido en
las circunstancias concretas en las que se toman, impliguen una nueva orientacién

politica o condicionen, comprometan o impidan la que deba adoptar € nuevo Gobierno” .

La sentencia comienza su argumentacion con e andisis de la funcion
consgtitucional del Gobierno (Fundamento de Derecho Octavo). Se afirma que lafuncion
gue le corresponde “no es otra que la direccién de la politica interior y exterior y, en
estrecha relacion con ella, la defensa del Estado. Esos son los cometidos con |os que el
articulo 97 de la Constitucion singulariza la funcién gubernamental y para cuya
realizacion atribuye al 6rgano Gobierno la direccion dela Administracién Civil y Militar

y le encomienda la funcion gecutiva y la potestad reglamentaria”.

No comparten esta premisa dos de los votos particulares formulados®, al
considerar que no hay subordinacién ni instrumentalidad entre las funciones enumeradas
en el articulo 97, sino que todas se hallan en un mismo plano de igualdad.

La sentencia sigue argumentando que “la direccion de la politica general, que es

la misién principal del Gobierno, trae causa del programa que € candidato a su

2 Por un lado, el voto formulado por el magistrado Excmo. Sr. D. Agustin Puente Prieto apunta al efecto
gue “en la configuracion del Gaobierno en la Constitucion no es que, como se afirma en la sentencia, al
Gobierno se le atribuya por ésta como mision exclusiva, o al menos primaria, la direccién de la politica
interior y exterior y en estrecha relacién con ella la defensa del Estado, puesto que con €llo no se
singulariza la funcién gubernamental, ya que al mismo corresponde también la direccion de la
Administracién civil y militar, sin que esta segunda funcién pueda entenderse --como parece hacerlo la
sentencia--, como un mero instrumento para la realizacion de la primera, puesto que la redaccion del
articulo 97 en sustérminos literales no responde a esa interpretacion y en él se sitllan ambas funciones en
plano de igualdad sin subordinacion instrumental de la segunda a la primera”.

En el mismo sentido, €l voto particular formulado por los magistrados Excmos. Sres. D. José Manuel Sieria
Miguez, D. Enrique Lecumberri Marti, y la magistrada Excma. Sra. Dila. Margarita Robles Fernandez, a
gue se adhieren los magistrados Excmos. Sres. D. JesUs Ernesto Peces Morate y D. Emilio Frias Ponte,
cuando sefiala que “no compartimos la tesis mayoritaria de que la funcién de Direccion de la
Administracion es un instrumento al servicio de la Direccion Palitica y la Defensa del Estado. Las tres
funciones direccién de la palitica interior y exterior, direccion de la Administracion y defensa del Estado
son situadas en la Constitucion como funciones del Gobierno sin subordinacion de una a otra, por tanto
es funcion del Gobierno tanto la direccién de la politica interior y exterior como la direccion de la
Administracién y la defensa del Estado. Las tres son funciones esenciales e interrelacionadas entre si, de
tal manera que las dos primeras deben responder a la finalidad de defensa del Estado. El funcionamiento
de la Administracion, sin perjuicio de los principios de objetividad al servicio de los intereses generalesy
sometimiento a la Ley y al Derecho que proclama €l articulo 103, ha de servir para la obtencién de los
objetivos establecidos por la politicainterior y exterior. La direccion politica debefacilitar el cumplimiento
por la Administracion de los principios establecidos en el articulo 103 de la Constitucion. No creemos en
consecuencia que pueda sostenerse que las funciones del Gobierno se concretan solo en la direccion dela
politica y la defensa del Estado prescindiendo de la direccion de la Administracion que le encomienda asi
mismo €l articulo 97 de la Constitucién” .
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Presidencia defendié ante el Congreso de los Diputados y merecio e apoyo de su
mayoria”. Pero esa direccion politica para la que inicialmente se obtuvo la confianza de
la Cémara puede variar durante el gercicio de su mandato®, porque la relacion de
confianza se puede seguir renovando. Ahora bien, cuando se extingue esa relacion
fiduciaria (con €l cese del Gobierno) finaliza correl ativamente laposibilidad de reorientar
esa direccién politica, ya que en ese mismo momento se limita el contrapeso
personificado en € haz de controles parlamentarios®”.

Sobre tales presupuestos la Sentencia concluye que “el Gobierno en funciones ha
de continuar gerciendo sus tareas sin introducir nuevas directrices politicas ni, desde
luego, condicionar, comprometer o impedir las que deba trazar € que lo sustituya’
(Fundamento de Derecho Octavo). Se afiade finalmente la necesidad de examinar caso
por caso, ateniendo alas circunstancias concurrentes y alas eventual es consecuencias de

la decision que se pretende adoptar?®.

Como corolario, el Fundamento de Derecho Noveno precisa que la expresion “ el
despacho ordinario de los asuntos publicos (...) no es el que no comporta val oraciones
politicas 0 no implica gercicio de la discrecionalidad. Tampoco € que versa sobre
decisiones no legidativas, sino € que no setraduce en actos de orientacién politica” —en
verdad deberia haber dicho de nueva orientacion politica, paraasi guardar coherenciacon
la argumentacion previa y con la subsiguiente- apostillando que “ e Gobierno en

funciones ha de continuar gerciendo sus tareas sin introducir nuevas directrices

2« Natural mente, ese marco politico de actuacién no queda definitivamente fijado en ese momento y puede
suceder que, por distintas razones, el Gobierno llegue a apartarse en diversa medida de la linea aprobada
en el momento de la investidura. El sistema parlamentario permite una actualizacién permanente de la
relacion de confianza a través de su normal desenvolvimiento o con €l recurso a algunas instituciones
previstas en la Constitucién como e referéndum consultivo (articulo 92) o la cuestion de confianza
(articulo 112). En cualquier caso, mientras persista la relacion de confianza entre el Congreso de los
Diputadosyy, a través de su Presidente, €l Gobierno, a éste corresponde la direccion politica de Espafia” .

27 gobernar parala Constitucion, esdirigir €l paisa partir delas orientaciones definidas por el Presidente
del Gobierno (articulo 98.2 de la Constitucién) con el apoyo de la mayoria parlamentaria formada
democraticamente por los espafioles’, por 1o que sensu contrario, “si esto eslo que debe hacer el Gobierno
gue se forma, es, al mismo tiempo, lo que no puede hacer el Gobierno en funciones porque el cese ha
interrumpido la relacién de confianza que le habilita para gjercer tal direccion”.

2 “E| cese priva a este Gobierno de la capacidad de direccion de la politica interior y exterior a través de
cualquiera de los actos validos a ese fin, de manera que sera preciso examinar, caso por caso, cuando
surja controversia al respecto, si € discutido tiene o no esa idoneidad en funcién de la decision de que se
trate, de sus consecuenciasy de las circunstancias en que se deba tomar” .
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politicas ni, desde luego, condicionar, comprometer o impedir las que deba trazar €l que

lo sustituya” .

Parareforzar lainterpretacion sostenida, la sentencia busca un segundo apoyo en
la intencionalidad del propio legislador manifestada en € articulo 21, que contiene
proscripciones referidas a actuaciones en las que subyace una clara idea de orientacion
politica, siendo ésta precisamente la causa de la prohibicién.

Se alude concretamente a articulo 21.5, que impide a Gobierno en funciones o
gue lasentenciacalificacomo “principales instrumentos de orientacion politica” , como
aprobar el anteproyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado y la iniciativa

legislativa en general %,

También se apoya en € articulo 21.6, que, como sabemos, deja en suspenso las
delegaciones legidativas mientras el Gobierno esté en funciones, pero solo en €l caso de
haberse celebrado elecciones generales. Al introducir €l precepto una diferencia de
régimen juridico en atencion a la causa determinante de la entrada en funciones del
Gobierno, se refuerza, segun la sentencia, la consideraciéon antes realizada “sobre la
necesidad de examinar caso por caso y asunto por asunto los que han de considerarse

incluidos en el despacho ordinario (...)".

Finalmente, anuda la referida orientacion politica a las facultades referidas en
articulo 21.4 en cuanto veda al Presidente en funciones instar |os instrumentos referidos

alas relaciones fiduciarias ya apuntados anteriormente.

Después de exponer estos argumentos, se reitera la conclusion ya sefialada, y se
enfatiza de nuevo laimportancia de la valoracion casuistica, de modo que “esa cualidad

que excluye a un asunto del despacho ordinario ha de apreciarse, caso por caso,

2 Asf lo explica: “los Presupuestos Generales del Estado no son sino la traduccion en términos deingresos
y gastos de la direccion politica que el Gobierno quiere llevar ala préactica en el gjercicio de que setrate.
Y lasleyes que, seguin €l Preambulo de la Constitucién, son la expresion de la voluntad popular y proceden
casi exclusivamente delainiciativa gubernamental, introducen en el ordenamiento juridico lasnormas que
responden a las orientaciones que prevalecen en el electorado y, por tanto, en las Cortes Generales. Por
es0, son uno de los cauces tipicos de expresion de la orientacion politica decidida por el Gobierno y
asumida por las Cortes Generales’.
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atendiendo a su naturaleza, a las consecuencias de la decision a adoptar y al concreto

contexto en que deba producirse” (Fundamento de Derecho Décimo in fine).

Setermina justificando su cambio de posicion interpretativaa considerar que un
criterio mas restrictivo (habla del sostenido por € recurrente, pero también, sin
mencionarlo, al sostenido por la Sentencia de 20 de septiembre de 2005), “supondria
situar al Gobierno de Espafia en una posicion de precariedad tal que podria impedir o
dificultar que gerciera los cometidos que la Constitucion le ordena realizar, pues en
pocos actos guber namental es estan ausentes las motivaciones politicas o un margen de

apreciacion” (Fundamento de Derecho Undécimo in fine).

Sentado o anterior, una vez resumida la argumentacion esgrimida, y vistas sus
conclusiones, no podemos degjar de resefiar ciertos puntos débiles (no anotados por los

votos particulares) desde el prisma de la certeza o seguridad juridica

Si bien esirrefutable que € criterio novedoso de la sentencia propugna restringir
durante el periodo de cesantia gubernamental solo |as actuaciones de nueva orientacion

politica, quedan, sin embargo, dos incognitas sin resolver.

La primera se refiere a i esas actuaciones de nueva orientacion politica solo
estarian prohibidas s simultaneamente “ condicionan, comprometen o impiden” las
politicas o0 actuaciones que debatrazar € Gobierno que lo sustituya, o por € contrario, si
se trata de dos cualidades independientes de modo que seria suficiente que se diera una

sola de ellas para entender prohibida la actuacion.

La segunda interrogante nos hace dudar sobre s seria legal redizar esas
actuaciones de nueva orientacién politica cuando concurran especiales circunstancias o
bien atendiendo a la naturaleza misma de la actuacién o0 a sus consecuencias, porque Si
bien sabemos que la Sentencia en distintos pasgjes otorga especia relevancia a la
valoracion casuistica, no se llega a afirmar ni negar que las mismas puedan llegar a
predeterminar la viabilidad de la actuacion de nueva orientacion politica en esos casos.
Tampoco se concreta un marco absolutamente aquilatado que permita discernir con

seguridad cudles puedan ser esas circunstancias.
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A estas dos cuestiones nos referimos a continuaci on.

I11. Dudas que suscita la Sentencia de 2 de diciembre de 2005.

El primero de los problemas planteados se refiere al tratamiento que la sentencia
otorga a las cuadidades determinantes de la prohibicion: € requisito de “nueva
orientacion politica” y la cualidad de que “ condicione, comprometa o impida”’ las

politicas o actuaciones del nuevo Gobierno.

La cuestion, como decimos, no resulta clara®, ya que del tramo decisorio de la
sentencia podria deducirse que esas dos cualidades deben concurrir simultaneamente para
que la actuacion sea prohibida, mientras que los pasges argumentativos del
pronunciamiento permiten colegir que se trata de dos supuestos distintos e
independientes. Es decir, que bastaria con que se apreciara una de | as dos cualidades para
considerar prohibida la actuacion.

En este punto la jurisprudencia posterior es fluctuante. Efectivamente, los
pronunciamientos de las secciones terceray cuarta de la Sala Tercera parecen situarse en
la tesis que considera que son dos supuestos distintos e independientes, sin que sea
necesario, por tanto, la concurrencia de ambas cuaidades, mientras que algun
pronunciamiento de la Seccion Quinta denota lo contrario, en el sentido de que esas dos
cualidades deben concurrir simultaneamente en una actuacion para concluir su

prohibicion.

%0 |os fragmentos de la sentencia extractados hasta ahora en €l cuerpo del presente escrito predeterminan
gue se trata de cualidades independientes entre si. Sin embargo, en la parte decisoria de la sentencia parece
optarse, contradiciendo lo argumentado previamente, por €l caracter cumulativo de las dos cuaidades, en
tanto sefiala que “no tiene la entidad de los actos de orientacion politica que la Ley 50/1997 excluye
expresamente del concepto de despacho ordinario de asuntos publicos. S desde estas consideraciones
generales pasamos al examen de las caracteristicas del acuerdo impugnado, forzoso sera concluir que a
través de é no se produjo ninguna directriz politica gue condicionara, comprometiera o impidiera las que
debiera tomar el nuevo Gobierno” (el subrayado es nuestro).
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La primera tesis puede inferirse de las Sentencias de 28 de mayo de 2013
(Seccion Cuarta), y de las Sentencias 304/2018, y 308/2018%, ambas de 27 de febrero
(Seccion Tercera). En la primera, después de reproducir la doctrina de la Sentencia de 2
de diciembre de 2005, se concluye que € reglamento impugnado ni implica nueva
orientacion politica, ni condicionamiento, compromiso o impedimento para € futuro
gobierno, configurdndolos como parametros desconectados. En las otras se emplea
iguamente la conjuncion disyuntiva “0” para separar los dos supuestos impeditivos,

confirmandose también la independencia entre las dos cualidades.

Lasegundatesis parece sostenerse en la Sentencia2078/2017, de 27 de diciembre,
de la Seccion Quinta. En esta ocasion se valora la inexistencia de ambos parametros de
manera conjunta y acumulada®. Asi, se sefiddla que “s desde las anteriores
consideraciones generales pasamos al examen de las caracteristicas del acuerdo
impugnado, forzoso sera concluir que a través de é no se produjo ninguna directriz
politica que condicionara, comprometiera o impidiera las que debiera tomar e nuevo
Gobierno surgido de las elecciones generales’ . En la misma sintonia, la Sentencia del
Tribunal Superior de Justiciade Andalucia (de Sevilla), de 11 de octubre de 201734, Desde

31 Se impugnd en esta ocasion € Real Decreto 1744/2011, de 25 de noviembre, por € que se modifica €
Real Decreto 641/2009, de 17 de abril, por el que se regulan los procesos de control de dopaje y los
|aboratorios de andlisis autorizados, y por el que se establecen medidas complementarias de prevencion del
dopaje y de proteccion de la salud en €l deporte. Y se concluye: “la aprobacion del RD se enmarca o cae
dentro del ambito del concepto juridico indeterminado definido con la expresién "despacho ordinario de
los asuntos publicos’, sin necesidad por tanto de que al decidirla concurriera una situacion de"urgencia”
0 una razodn de "interés general”, pues no alcanzamos a percibir, ni tampoco 1o expone la actora, qué
"nuevas orientaciones politicas' son las que establecié aquél, 0 gué "condicionamiento, compromiso o
impedimento" para las que hubiera defijar el nuevo Gobierno significd su aprobacién” (el subrayado es
nuestro).

32 En ambas se enjuicia el Real Decreto 244/2016, de 3 de junio, por € que se desarrollalaLey 32/2014,
de 22 de diciembre, de Metrologia.

3 En este caso, se impugnd e Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, por € que fue aprobado el Plan
Director de la Red de Parques Nacionales.

3 Su Fundamento de Derecho Noveno sefidla: “por tanto, es forzoso concluir en consonancia con la
doctrina del Tribunal Supremo mas arriba expuesta, que el Decreto 141/2015, de 26 de mayo, de
aprobacion definitiva del Plan de Proteccién del Corredor Litoral de Andalucia, no puede considerarse
despacho ordinario de asuntos publicos, debido a que por su clara y meridiana orientacion politica y su
vocacion y proyeccion de futuro, excede del indicado concepto y condiciona y compromete al nuevo
Gobierno, con independencia de que e nuevo Gobierno, estuviese sustentado por el mismo partido politico.
No debe olvidarse, que la exposicion de motivos de la de la Ley del Gobierno destaca que el Titulo 1V se
dedica exclusivamente a regular el gobierno en funciones, una de las principal es novedades de la ley, con
base en el principio delealtad constitucional, delimitando su propia posicion constitucional y entendiendo
que el objetivo Ultimo de su actuacion radica en la consecucion de un normal desarrollo del proceso de
formacion del nuevo Gobierno.

Efectivamente es el indicado principio de lealtad constitucional, € que limita los actos del Gobierno en
funciones al despacho ordinario de los asuntos publicosy al mismo tiempo, € gue prohibe |a aprobacién
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un punto de vista doctrinal, también e Profesor Herreros Lépez identifica ambos
reguisitos, dando aentender que unaactuacion de “ nueva orientacion politica” esaquella
que “ condiciona, compromete o impide” la politica del nuevo Gobierno®.

Sin embargo, este planteamiento parece rectificarse por la misma Seccion Quinta
en Sentencia 471/2019, de 8 de abril®*. Y parece mantenerse en la posterior Sentencia
1326/2020, de 15 de octubre (también de la Seccion Quinta)®”.

de actos que supongan el establecimiento de orientaciones politicas, para no comprometer ni condicionar
al nuevo Gobierno, sea 0 no del mismo partido politico, pues ni la ley estatal ni la autondmica establecen
ningun tipo de distincién al respecto” (el subrayado es nuestro).

3 Esta esla postura del Profesor Herreros Lopez al interpretar la Sentencia de 2 de diciembre de 2005, en
“El Gobierno en funciones: limites y control parlamentario” precitado: “por todo €ello, y como
acertadamente declara la sentencia, la direccion politica del Estado debe identificarse con aquellos actos
del Gobierno que supongan una nueva orientacion politica, es decir, aquellos que condicionen,
comprometan o impidan las decisiones politicas que legitimamente corresponderan al nuevo Gobierno” .

Y lo reitera més adelante: “es decir, €l Tribunal Supremo volvié a considerar que la direccién politica del
Estado habia de ser identificada con los actos gubernamentales que supusieran una nueva orientacion
politica o, dicho en otros términos, aquellos que condicionen, comprometan o impidan las decisiones
politicas que legitimamente corresponderan al nuevo Gobierno una vez que haya sido formado” .

3% En este caso se impugnan el Real Decreto 11/2016, de 8 de enero, por € que se aprueban los Planes
Hidrologicos de las demarcaciones hidrogréficas de Galicia-Costa, de las Cuencas Mediterraneas
Andaluzas, del Guadaletey Barbatey del Tinto, Odiel y Piedras, en relacion con €l Plan Hidrologico de la
demarcacion hidrogréfica de las Cuencas M editerraneas Andaluzas; asi como €l Real Decreto 21/2016, por
€l que se aprueban los Planes de Gestién de Riego de Inundacién de las cuencas internas de Andalucia:
demarcaciones hidrogréficas del Tinto, Odiel y Piedras, Guadalete y Barbate; y Cuencas Mediterraneas
Andaluzas.

La argumentacion se expone en los siguientes términos. “ en segundo lugar se trata de una revision del
planeamiento hidroldgico que responde a la prevision legal de revision sexenal establecida al efecto y en
cumplimiento y persecucion delos objetivos establecidos en la normativa comunitaria e interna, de manera
gue no responden a una iniciativa politica del Gobierno ni a criterios de direccién politica en la materia,
sino que es la normativa aplicable la que orienta la politica del agua, sin perjuicio del ambito de
discrecionalidad que en su desarrollo corresponda a quien gjerce la potestad reglamentaria, que no puede
identificarse con el establecimiento de nuevas orientaciones politicas y que, por ello, como indica la
sentencia del Pleno que se ha transcrito, no comporta la exclusion del ambito del " despacho ordinario de
asuntos'. Por las mismas razones las decisiones adoptadas en la norma impugnada no comprometen ni
impiden las decisiones que en €l gjercicio de sus funciones deba adoptar € nuevo Gobierno surgido delas
elecciones generales, que, entre otros extremos, podia proceder a la derogacion dela normareglamentaria
gue nos ocupa y que este caso, incluso, fue del mismo signo politico que el que aprobé la norma objeto de
recurso”.

Por todo €ello y en estas circunstancias € Real Decreto impugnado puede considerarse incluido en €
ambito del "despacho ordinario de asuntos', 1o que determina la desestimacién de esta primera causa de
nulidad que se invoca por la parte recurrente” (el subrayado es nuestro).

37 La Sentencia se expresa con €l siguiente tenor: “ se trata de un acto que responde a la previa tramitacion
de un procedimiento judicial de extradicion, cuya resolucion, si bien no es vinculante para el Gobierno,
garantiza la concurrencia de los requisitos legales exigidos para la extradicion. Tiene caracter
individualizado, en €l que no se advierten especificas razones de reciprocidad, seguridad, orden publico o
deméds intereses esenciales para Espafia a que refiere €l art. 6 dela LEP en €l gercicio de la soberania
nacional. El acuerdo impugnado no supone introducir nuevas directrices ni condiciona, compromete o
impide las que deba trazar €l nuevo Gobierno, que en este caso, ademas, es del mismo signo politico” .
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En definitiva, y bajo estas divergencias, no es dable aventurar con seguridad cud
de las dos interpretaciones ha de prevalecer, por 1o que resultaria muy conveniente un

futuro pronunciamiento que dirimiera definitivamente la cuestion de manera expresa.

El segundo asunto dudoso hace referencia a la eventual posibilidad de entender
acomodada a la legalidad una actuacion de nueva orientacion politica cuando se adopta
en especiaes circunstancias, o por la propia naturaleza de la actuacion, o por mor de sus
consecuencias. Es un asunto todavia no resuelto por e Tribuna Supremo, pero de
admitirse en un futuro, supondria reconocer una excepcion no prevista expresamente en

el criterio plasmado en la Sentencia de 2 de diciembre de 2005.

Tal planteamiento, sin embargo, parece inferirse de la Sentencia 124/2008, de 14
de noviembre, del Tribunal Constitucional, cuando argumenta que el Estado es sujeto de
Derecho Internacional, y como tal ha de participar, a través del Gobierno, incluso en
funciones, en las Organizaciones Internacionales®. En este sentido se afirma que “ ¢
giercicio de las competencias que corresponden a Espafia a través de los 6rganos en los
gue participan miembros del Gobierno comporta el desarrollo de una actividad del
Gobierno también cuando est4 en funciones’ .

Como se observa, e Tribuna Constitucional no parece restringir la actuacion
internacional del Gobierno en funciones, o que supone dar carta de naturaleza a posibles
actuaciones internacionales de nueva orientacién politica por asi exigirlo la naturaleza

intrinseca de la actuacion (su carécter internacional)*.

% El Fundamento Juridico Octavo de la referida sentencia sefidla: “ a los efectos concretos del conflicto
planteado, no se puede olvidar que €l Estado es, ademas, sujeto de derecho internacional (STC 228/2016,
de 22 de diciembre, FJ 4), correspondiéndole al Gobierno de la Nacion la direccion dela politica exterior
del Estado, en los términos que ha precisado este Tribunal (STC 85/2016, de 28 de abril, FJ 4). La debida
participacion del Gobierno en las diferentes organizaciones internacionales va a incidir en la actividad
del Gobierno en funciones. Cuestiéon que resulta del todo evidente en la participacion de Espafia en la
Unidn Europea. El giercicio de las competencias que corresponden a Espafia a través de los 6rganos en
los que participan miembros del Gobierno comporta € desarrollo de una actividad del Gobierno también
cuando esta en funciones’ .

% Se corrobora este criterio por la doctring, referido a las instituciones de la Union Europea, en “Las
atribuciones del Gabierno en funciones’. Marc Carrillo. Revista Espafiola de Derecho Congtitucional. 109,
pags.121-154: “Espafia gerce toda una serie de competencias compartidas con la UE (art. 4.2 del TFUE)
en los ambitos materiales mas diversos. El Consgjo —en €l que se encuentra siempre una representacion
del Gobierno espafiol con rango ministerial (art. 16.2 del TUE)— como 6rgano colegiado de la UE gjerce
—entre otros— poderes legislativos y presupuestarios. Y, en ese contexto institucional europeo, € hecho
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Es més, e Tribunal Constitucional, en ese mismo Fundamento Juridico Octavo,
se atreve a configurar a estas actuaciones internacionales como un supuesto permitido en
todo caso a Gobierno en funciones, que se suma a “despacho ordinario de |os asuntos

publicos” ya autorizado por € articulo 21%.

Por otro lado, conviene detenernos en las circunstancias que pueden o han de
tenerse en consideracion para valorar si una determinada actuacion excede o no del
“ despacho ordinario de asuntos publicos’ . Como deciamos, la meritada Sentencia de 2
de diciembre de 2005 enfatiza laimportanciay necesidad de la valoracién casuistica. Sin
embargo, no expone unarelacion cerrada de |os pardmetros que han de atenderse, aunque

atisbalos que a continuacion exponemaos.

En primer lugar se alude a la adecuada ponderacién de las distintas causas que
pueden determinar €l cese del Gobierno (distincion que se deriva del articulo 21.6 en los
términos antes explicados). Aunque no se dice explicitamente, podemos comprender que
subyace la idea de que en funcion de esta circunstancia los periodos de cesantia pueden
ser més 0 menos extensos, siendo mas razonable la necesidad de acometer ciertas
actuaciones cuando lainterinidad se alarga en el tiempo.

También parece asentar €l criterio delareversibilidad o no delaactuacion. Como
el objeto ali enjuiciado es un acuerdo de denegacion de indulto, se dice que “no ha
mermado las facultades del nuevo Gobierno que puede resolver o que considere
procedente sobre eseindulto s, (...) vuelve a ser sometido a su consideracion” . Por tanto,
cuando setrate de actuaciones no definitivas o terminantes laval oracion podria ser menos

severa

de que € representante del Gobierno espafiol 10 sea de un Ejecutivo que esta en funciones no altera la
posicién del Gobierno como representante del Estado espafiol en aquella institucion” .

40 “ No cabe sino congtatar que el Gobierno cesante sigue gjerciendo funciones. Asi lo corrobora también
la regulacion de la actuacion del Gobierno en funciones contenida en la citada Ley 50/1997 (sin perjuicio
de que la misma, como se acaba de sefialar, no forme parte del blogue de constitucionalidad), conforme a
la cual su gestién consistira en el despacho ordinario de los asuntos publicos y otras medidas, pero tan
solo en los casos de urgencia debi damente acreditados o por razones de interés general cuya acreditacion
expresa asi lo justifique; a lo que ha de afadirse la incidencia de la pertenencia de Espafia a
organizacionesinternacionalesy, especialmente, ala Unién Europea, enla actividad quetiene gquerealizar
el Gobierno cesante” (el subrayado es nuestro).
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Debe mencionarse que también uno de los votos particulares dirimentes™ de la
sentencia hace referencia a otro indicador, cual es si el Gobierno en funciones mantiene
o pierde la confianza de la ciudadania en las el ecciones celebradas. En € primer caso ha
de presumirse una atenuacion del rigor valorativo. En este orden de ideas puede traerse a
colacion, como sefidaladoctring, “larelevancia de la actitud del gobierno entrante, pues
decisiones dificiles o dudosas de poder ser acometidas por un gobierno en prorrogatio
pueden ser valoradas de forma diferente cuando existe aquiescencia de aquel” 2.

La precitada Sentencia 2078/2017, de 27 de diciembre, de la Seccion Quinta,
alude también a ciertas circunstancias que pueden valorarse para discernir la viabilidad
de una actuacion en funciones. Hace referencia a criterios como la ya apuntada excesiva
duracion de la situacion de cesantia (el Gobierno Ilevaba en funciones mas de un afio en
el caso objeto de litis). Se afiade otro criterio temporal, derivado de que la ley que
amparaba & reglamento impugnado preveia una habilitacion de desarrollo sujeta a plazo
(apunto de vencer en € caso enjuiciado). Asimismo, su aprobacion suponia €l inicio de
otro plazo para su adaptacion a determinadas normas. De igual manera se toma en
consideracion el informe de la Abogacia del Estado obrante en € expediente, en el que
se [lamaba la atencidn sobre 1os supuestos contemplados en la legislacion sectoria que
imprimian urgencia en la aprobacién del reglamento impugnado.

Al hilo de esta sentencia, y en lo que concierne especificamente a gercicio dela
potestad reglamentaria por un Gobierno en funciones, urge destacar € salto argumental
gue ofrrece en este punto la Sentencia 471/2019, de 8 de abril, del Tribunal Supremo, en
cuanto apela a dos ideas decisivas;, se afirma, en primer término, gque la potestad

reglamentaria no puede identificarse con €l establecimiento de nuevas orientaciones

41 El voto particular formulado por los magistrados Excmos. Sres. D. José Manuel Sieria Miguez, D.
Enrique Lecumberri Marti, y la magistrada Excma. Sra. Dila. Margarita Robles Fernandez, a que se
adhieren los magistrados Excmos. Sres. D. JesUs Ernesto Peces Morate y D. Emilio Frias Ponte, sefiala, en
efecto, que “la interpretacion de la expresion «despacho ordinario de los asuntos publicos», debe ser
realizada con arreglo a las reglas basicas interpretativas del derecho constitucional, de tal forma que en
el caso de dudas la interpretacion ha de ser siempre restrictiva, circunscribiéndose a 1o que son
propiamente actos de administracion, maxime cuando como ha ocurrido en el caso de autos, circunstancia
de la que no se puede hacer abstraccion, el Gobierno ha perdido la confianza de los ciudadanos al no
haber ganado €l partido que |e sustentaba, las elecciones generales’ (el subrayado es nuestro).

42 “|a permanencia en funciones del Gobierno en los ordenamientos autondmicos’ Fernando Reviriego
Picon y Jorge Alguacil Gonzalez-Aurioles. Revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid. N° 22. 2010.
Pag.336.
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politicas, puesto que esta direccion politica corresponde a la normativa jerarquicamente
superior que sirve de cobertura a reglamento®, lo que llevado a extremo supondria
reconocer que la potestad reglamentaria puede g ercerse libremente por un Gobierno en
funciones; en segundo lugar se atiende a la idea de la reversibilidad, esto es, como €l
futuro Gobierno puede derogar €l reglamento aprobado por un Gobierno en funciones, no
cabria achacar a éste “ condicionamiento, compromiso o impedimento” de la politica del

ulterior Gobierno™.

El argumento de lareversibilidad fue también opuesto por la Abogacia del Estado
en el recurso de casacién interpuesto contra un reglamento aprobado en funciones, que
dio lugar ala Sentencia 1711/2020, de 14 de diciembre, del Tribunal Supremo. Se acoge
el mencionado argumento no solo sobre laidea delarevocabilidad de lamedida (através
de laeventua derogacion de dicho reglamento), sino también bgjo € fundamento de que

el articulo 21 no proscribe el gjercicio de la potestad reglamentaria®.

En cualquier caso, todos estos pronunciamientos manifiestan una progresiva
tendencia jurisprudencial a validar de manera absoluta la potestad reglamentaria del
Gobierno en funciones™, idea que se ha plasmado en agunos ordenamientos
autondmicos, como tendremos oportunidad de conocer mas adel ante.

43 “En segundo lugar se trata de una revision del planeamiento hidroldgico que responde a la prevision
legal derevision sexenal establecida al efectoy en cumplimiento y persecucion de |os objetivos establecidos
en la normativa comunitaria e interna, de manera gque no responden a una iniciativa politica del Gobierno
ni a criterios de direccion politica en la materia, sino que es la normativa aplicable la que orienta la
politica del agua, sin perjuicio del ambito de discrecionalidad que en su desarrollo corresponda a quien
gjercela potestad reglamentaria, que no puede identificarse con el establecimiento de nuevas orientaciones
politicasy que, por €ello, como indica la sentencia del Pleno que se ha transcrito, no comporta la exclusion
del &mbito del "despacho ordinario de asuntos’ (el subrayado es nuestro).

4“4 Asi se explica “por las mismas razones las decisiones adoptadas en la norma impugnada no
comprometen ni impiden las decisiones que en el gjercicio de sus funciones deba adoptar el nuevo Gobierno
surgido delas elecciones generales, que, entre otros extremos, podia proceder ala derogacion dela norma
reglamentaria que nos ocupa y que este caso, incluso, fue del mismo signo politico que el que aprobd la
norma objeto derecurso” (el subrayado es nuestro).

45 Bien es cierto que afiade un tercer argumento, y es que en el caso enjuiciado se observa la perentoriedad
de aprobar €l reglamento para colmar la laguna producida con ocasion de la anulacién del reglamento
anterior por defectos formales, y que regulaba esa materia en términos idénticos o parecidos, por lo que se
trataba de reponer, en cierta medida, el reglamento anulado.

4 o que implica superar la doctrina mantenida en el Dictamen 947/2018, de 20 de diciembre, del Consgjo
Consultivo de Andal ucia, respecto al Proyecto de Decreto sometido a su consulta, en el que se concluiaque
su aprobacién excedia de los limites del “despacho ordinario de los asuntos publicos’, por lo que no
procederia su aprobacion. Asi seexplica: “ En este caso, €l Proyecto de Decreto adopta una nueva formula
de prestacion delos servicios de asistencia podol 6gica especifica a per sonas con diabetes que hasta ahora
se venian prestando mediante contratos. En este sentido, se indica que los servicios sanitarios y no solo
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Como excepcion, podemos citar |las sentencias del Tribunal Superior de Justicia
de Andalucia de Sevilla (Seccion 29), de 7 de septiembre y 11 de octubre de 2017. En
ambas se enjuiciala aprobacion, en funciones, del Plan Protector del Corredor Litoral de
Andalucia, y se concluye su nulidad de pleno derecho por falta de competencia. Se
argumenta en la primera de | as sentencias citadas (Fundamento de Derecho Octavo) que
laaprobacién del citado Plan constituye el gercicio delapotestad normativaque“implica
de manera palmaria e establecimiento de una nueva orientacion politica, en la medida
en que dicho plan se aparta consciente y publicamente de los planes de ordenacién de
ambito subregional ya existentes y en vigor e incluso del Plan de Ordenacién del
Territorio de Andalucia, alterando radicalmentelos objetivosy la finalidad dela politica
territorial en el ambito del litoral andaluz y, consecuentemente, modificando de manera
sustancial las directrices y determinaciones de dichos instrumentos, como un auténtico
cambio de modelo. Esta nueva orientacion politica implica un condicionamiento,
compromiso o impedimento para la potestad de direccién politica del nuevo gobierno,
desde el punto de vista estrictamente juridico y objetivo, es decir, dgjando al margen la
consideracion puramente factica y contingente de que el nuevo Gobierno esta sustentado
por el mismo partido politico. En consecuencia, es forzoso concluir que la aprobacion
era una decision que excedia del despacho ordinario de los asuntos publicos de

competencia de un gobierno en funciones’ .

Como puede observarse, se afirma que la disposicion reglamentaria impugnada
implica nueva orientacion politica, y no se atiende ni a criterio de lareversibilidad de la

medida, ni tampoco a la circunstancia de que € nuevo Gobierno esté conformado por el

los servicios sociales aparecen mencionados en la exposicion de motivos de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espariol
las Directivas del Parlamento Europeo y del Consegjo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014
(en adelante, LCSP), entre los servicios conocidos como “servicios a las personas’ susceptibles de
“organizaciéon” por parte de los poderes publicos sin celebrar contratos publicos.A juicio de este Consgjo
Consultivo, con independencia de la problematica juridica y del mayor o menor alcance econémico de una
opcién como la sefialada, € Consgjo Consultivo considera que € Proyecto de Decreto excede del
“ despacho ordinario de los asuntos publicos’ (art. 37.3 de la Ley 6/2006) o0 al menos cabe sostener que
hay una duda razonable gue aconsegja actuar con prudencia, posponiendo la aprobacién del Proyecto
de Decreto hasta que se constituya el nuevo Gobierno, para gue sea éste el que adopte la nueva formula
de prestaciéon de servicios plasmada en la disposicidn reglamentaria objeto de dictamen. Asi pues, €l
Consegjo Consultivo considera que €l Gobierno cesante no deberia aprobar el Decreto en tramitacion a
Menos que concurra una situacién de urgencia o interés general debidamente acreditada, como prevé e
referido articulo 37.3 de la Ley 6/2006. En este caso, resultaria exigible una motivacién explicita y
perfectamente razonada que no constan en el expediente”’ (énfasis afiadido).
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mismo partido politico que el Gobierno en funciones. Respecto de este Ultimo aspecto, la
Sentencia de 11 de octubre de 2017 es aln mas contundente, pues afirma que éste no es

un criterio previsto ni en lanormativa estatal ni en la autonomica®’.

En todo caso, son sentencias anteriores ala Sentencia471/2019, de 8 de abril, del
Tribunal Supremo, por lo que podriamos cuestionarnos s a la vista de ésta 'y de las
posteriores, los pronunciamientos del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia

hubieran seguido la misma orientacion.

Finalmente, y para concluir el presente estudio jurisprudencial, baste indicar que
el Tribuna Constitucional ha reconocido gque la Constitucién no priva a Gobierno en
funciones de su legitimacion para interponer €l recurso de inconstitucionalidad (entre
otras, en sentencias 97/2018%, de 19 de septiembre, 124/2018, de 14 de noviembre, y
5/2019 de 17 enero).

V. Regulacién autonémica del Gobierno en funciones.

La regulacion del Gobierno en funciones en los distintos ordenamientos
autondmicos es heterogénea. Efectivamente, se observan tratamientos muy diversos entre
unosy otros. Asi, en las Comunidades Autonomas de Madrid, Galiciay Vaenciase omite
directamente cualquier regulacion en sus respectivas leyes de Gobierno, debiendo

acudirse a la aplicaciéon supletoria de la regulacidon estatal ya andlizada y con la

47« Efectivamente es el indicado principio de lealtad constitucional, € que limita los actos del Gobierno en
funciones al despacho ordinario de los asuntos publicos y al mismo tiempo, €l que prohibe la aprobacion
de actos que supongan €l establecimiento de orientaciones politicas, para no comprometer ni condicionar
al nuevo Gobierno, sea 0 no del mismo partido politico, pues ni la ley estatal ni la autondémica establecen
ningun tipo de distincién al respecto” (Fundamento de Derecho noveno) (El subrayado es nuestro).

4 El Fundamento Juridico segundo sefidla al respecto: “El recurso de inconstitucionalidad sirve
exclusvamente a la “funcién nomofilactica o de depuracion del ordenamiento juridico de leyes
inconstitucionales encomendada a este Tribunal" (SSTC 90/1994, de 17 de marzo, FJ 2; 102/1995, de 26
dejunio, FJ 2,y 2/2018, de 11 de enero, FJ 2). No puede decirse, en consecuencia, que mediante el recurso
de inconstitucionalidad, el Gobierno en funciones desarrolla un programa politico sin la necesaria
legitimacién parlamentaria. El Presidente del Gobierno cesante no puede promover un juicio
constitucional sobre la oportunidad politica de las leyes ni cabe atribuir a su recurso mas interés que la
defensa objetiva del ordenamiento constitucional. En suma, la Constitucion no excluye, siquiera
implicitamente, la legitimacion del Presidente del Gobierno en funciones para interponer el recurso de
inconstitucionalidad. De ahi que hayamos admitido a tramite y resuelto los formulados por el Presidente
del Gobierno en funcionestraslas elecciones generales de 2011 (STC 237/2015, de 19 de noviembre) y de
2015 (SSTC 158/2016, de 22 de septiembre; 159/2016, de 22 de septiembre, y 205/2016, de 1 de
diciembre)” .
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interpretacion jurisprudencial ya glosada. En otras se aprecia una minima regulacion, por
debgjo incluso de la somera regulacién estatal 0 a su par, como sucede en Asturias,
Castilla-LaMancha, Castillay Ledn, Andaucia, Catalufia, Murcia, LaRioja, o Cantabria.
Pero en e resto de comunidades autobnomas se observa una regulacion mas detalla,
destacando € caracter especialmente reglamentista de las leyes de Gobierno de

Extremadura, Aragén, Baleares y Canarias.

Puntualicemos que las Ultimas comunidades autdnomas citadas responden a un
model o de profunda restriccion en las facultades del Gobierno en funcionesen lo referido
a la actividad administrativa ordinaria, incrementando sustancialmente e rigor del
articulo 21 de lanorma estatal, afiadiendo, por otro lado, una serie de prescripciones para
ordenar € traspaso de poderes, en los términos que después detallaremos. También de

estos extremos se ocupa lanormativa navarra.

Resulta significativo que e legislador autondmico mas reciente pretenda
encorsetar la actuacion administrativa del Gobierno en funciones, en un movimiento
inverso a la interpretacion mas contenida del Tribunal Supremo, en los términos ya

anadlizados.

Como contrapunto, llama la atencion la practica ausencia de limitaciones de las
que disfruta € Lehendakari en funciones, a que sblo se le priva de la posibilidad de

plantear la cuestion de confianza’™.

Para un estudio més pormenorizado, analizaremos sin animo totalizador las
principales reglas contenidas en las distintas leyes de Gobierno autondmicas,

agrupandolas por materias.

“ El articulo 14.2 delaLey 7/1981, de 30 de junio, sobre Ley de Gobierno del Pais Vasco, dispone que “ €l
Lehendakari en funciones no podra plantear la cuestion de confianza, ni ser objeto de mocion de censura,
con excepcion de lo previsto para €l Lehendakari interino en el articulo 11.2. El Lehendakari en funciones
gjercerd las demds facultades y potestades del Lehendakari y continuara en el desempefio del cargo hasta
tanto tome posesion el nuevo Lehendakari que € Parlamento Vasco designe” (el subrayado es nuestro).
Ninguna previsién se contempla respecto de si €l Gobierno vasco en funciones esté sujeto a alguna
limitacion, lo que suscita la duda de s habria que entender aplicable supletoriamente las limitaciones del
articulo 21 de lanorma estatal.
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En primer lugar, en cuanto hace alas normas referidas alas instituciones rectoras

delarelacion fiduciaria entre Presidente y Gobierno en funciones y lacamaralegislativa

respectiva, se observa que la prohibicion del planteamiento de la cuestion de confianza
por parte del Presidente en funciones aparece en la mayoria de las comunidades
autonomas. La prohibicién del planteamiento de la mocion de censura en € periodo de
cesantia se recoge en algunas (Andalucia, Asturias, Cantabria, Pais Vasco, Extremadura
y La Rioja), mientras que la proscripcion de la disolucion de la camara legidlativa se
plasmaen Andalucia, Baleares, Aragon y Extremadura. Y tan solo en tres (Extremadura,
Baleares y Aragon) se prohibe la peticion de sesion extraordinaria de la camara

legislativa.

En segundo término, en las limitaciones a la potestad normativa del Gobierno en

funciones, podemos distinguir diferentes vertientes. La gran mayoria recogen
expresamente las prohibiciones atinentes a la iniciativa legidativa, incluida la
presupuestaria, en linea con lo sefidlado en € articulo 21.5 de la norma estatal, con
excepcion de Canarias, donde se permite lainiciativa legislativa, en casos de urgencia o
interés general, debidamente acreditados™. Recuérdese en este punto que en lanormativa
estatal la prohibicion de la iniciativa legislativa es absoluta, pues la excepcion de la
urgencia o interés general sdlo se prevé en @ articulo 21.3, que permitiria realizar
actuaciones que excedan del “ despacho de los asuntos publicos” en tales casos, pero no
se configura como una excepcion predicable de las prohibiciones previstas en los
siguientes parrafos del articulo 21. Por tanto, la recientisma normativa canaria se
distancia no solo del resto de | as |egislaciones autonémicas, sino también de la estatal.

En cuanto a la suspension de las delegaciones legidlativas se sigue € patron del
articulo 21.6 en la mayoria de las comunidades auténomas, aungue en algunas no se
precisa que la suspension solo actuaria cuando €l cese traiga causa de la celebracién de
elecciones, como concreta la norma estatal. Presenta una particularidad en este punto la

normativa de Castilla-La Mancha, que prescribe unaregla opuesta a la estatal, en cuanto

0 El articulo 48.3 de lareciente Ley 4/2023, de 23 de marzo, de la Presidenciay del Gobierno de Canarias,
sefialaque “ el Gobierno en funciones no podra aprobar €l proyecto deley de presupuestos de la comunidad
auténoma ni gjercer, salvo casos de urgencia o interés general debidamente acreditados, las siguientes
facultades: a) La iniciativa legidativa. b) Hacer uso de las delegaciones legidativas conferidas por el
Parlamento de Canarias. ¢) La potestad reglamentaria, salvo que se limite ala mera organizacion interna”
(el subrayado es nuestro).
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suspende las delegaciones en todos los casos, sin que dicha suspension surta efectos si
media ratificacion de la Camara precisamente en e supuesto de que € cese sea
consecuencia de la cel ebracion de el ecciones regionales’.

Algunas comunidades auténomas hacen referencia ala potestad de dictar decretos
leyes, estando en funciones. Asi sucede con Catalufia y Extremadura®®. En este Gltimo
caso se supedita a que el Consgjo Consultivo de Extremadura se pronuncie sobre la
urgencia. También Baleares, aunque siempre que se acredite y motive laurgencia (o que
es intrinseco a decreto ley, siendo innecesaria la prevision) o por razones de interés

general 3,

Finalmente, las leyes de Gobierno autondmicas no hacen referencia expresa a la
potestad reglamentaria, por |o que podria entenderse que no pesan especi a es limitaciones
parasu gercicio, en lalinea aperturista mantenida por la més reciente jurisprudencia del
Tribunal Supremo, en los términos antes vistos. Tan solo Catalufia, Baleares y Canarias
le dedican unamencion expresa; laprimera®* parasignificar que el gercicio delapotestad
reglamentaria se entiende subsumido dentro del * despacho ordinario de asuntos
publicos’ , por lo que no le afectaria limitacion alguna; y la segunda®, sin embargo, para
prescribir que sélo se podran aprobar reglamentos por razon de urgencia o de interés

general, en e mismo sentido que Canarias™.

5L El articulo 18.4 de la Ley 11/2003, de 25 de septiembre, del Gobierno y del Consgjo Consultivo de
Cadtilla-La Mancha, dispone que “las delegaciones legidativas otorgadas por las Cortes de Castilla-La
Mancha quedaran en suspenso durante todo el tiempo que el Gobierno esté en funciones, precisando la
ratificacion de aquéllas cuando |a causa de cese sea |a celebracion de eleccionesregionales’ (el subrayado
€S nuestro).

52l articulo 4.3 delaLey 4/2015, de 26 de febrero, de regulacién del proceso de transicidn entre gobiernos
en la Comunidad Auténoma de Extremadura, sefiala que “la Junta de Extremadura en funciones podra
aprobar decretos-leyes de acuerdo con lo dispuesto en € articulo 33 del Estatuto de Autonomia, siempre
gue €l dictamen del Consegjo Consultivo de Extremadura se pronuncie sobre la urgencia que justifique la
aprobacion del mismo de acuerdo con €l articulo 2 deesta ley”.

53 Véase € articulo 31.a) delaLey 1/2019, de 31 de enero, del Gobierno de las Isas Baleares.

5 El articulo 27.1 delaLey 13/2008, de 5 de noviembre, delapresidenciade la Generalidad y del Gobierno,
dispone que “El Gobierno, cuando se halla en funciones, debe limitar su actuacion al despacho ordinario
delos asuntos publicos, incluido el gercicio de la potestad reglamentaria, debiendo abstenerse, salvo que
lo justifiquen razones de urgencia o de interés general debidamente acreditadas, de adoptar cualesquiera
otras medidas’ (el subrayado es nuestro).

5 Asi lo establece el articulo 31c) de laLey 1/2019, de 31 de enero, del Gobierno de las |das Baleares.

%6 En el articulo 48.3 ya trascrito de la Ley 4/2023, de 23 de marzo, de la Presidenciay del Gobierno de
Canarias.
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Respecto a las limitaciones referidas a la organizacién del Gobierno vy

Administracién son habituales en algunas comunidades autbnomas, de suerte que se

restringe la capacidad de reordenar la composicion del Gobierno (Andalucia, Cantabria,
Canarias, Baleares, Aragon, Extremadura). Algunas también prohiben la designacion o
separacion de los titulares de vicepresidencias o consgerias (Andalucia, Cantabria y
Extremadura), y otras establecen esta misma limitacién con ciertas excepciones. Asi,
Canarias impide el nombramiento y cese de los miembros del Gobierno, pero se permite
declarar el cese por fallecimiento, constitucion de curatela con facultades representativas,
inhabilitacion o incompatibilidad o disponer € cese por dimisiéon®’. En Aragon se
excepciona dicha limitacién s concurre causa legal determinante de incompatibilidad
sobrevenida®®. En Baleares se formula una prohibicion extensiva a nombramiento y

separacion de todos | os cargos publicos™.

Por otro lado, algunas comunidades autébnomas impiden la creacién, modificacion
0 supresion de vicepresidencias y consg erias, y sus competencias; incluso la constitucion

de comisiones del egadas de Gobierno (Aragdn®®, Canarias®® y Extremadura®).

Debe apuntarse que la inmutabilidad de la organizacién gubernamental ala que
tienden las reglas general es sefialadas cobra su sentido en consideracion a la previsible
brevedad del periodo de interinidad del Gobierno en funciones. Si dicho periodo se
dilatara en € tiempo, aquellas limitaciones podrian suponer, empero, un importante
escollo en e desarrollo del cometido que debe seguir desarrollando € Gobierno en

cesantia®.

7 Lo precisa € articulo 17.2.d) de la Ley 4/2023, de 23 de marzo, de la Presidencia y del Gobierno de
Canarias.

%8 Se sefidla en € articulo 21.2.d) del Decreto Legidativo 1/2022, de 6 de abril, del Gobierno de Aragdn,
por el que se aprueba €l texto refundido de laLey del Presidente o Presidentay del Gobierno de Aragén.

59 Lo dispone € articulo 31 k) de laLey 1/2019, de 31 de enero, del Gobierno de las |sas Baleares.

%0 Se sefialaen € articulo 21.3.9) y f) del Decreto Legislativo 1/2022, de 6 de abril, del Gobierno de Aragon,
por el que se aprueba €l texto refundido de laLey del Presidente o Presidentay del Gobierno de Aragén.

61 Lo precisa e articulo 17.2.c) de la Ley 4/2023, de 23 de marzo, de la Presidenciay del Gobierno de
Canarias.

2 Lo indica é articulo 3.3.d) y 4.2.d) de la Ley 4/2015, de 26 de febrero, de regulacién del proceso de
transicion entre gobiernos en la Comunidad Auténoma de Extremadura.

8 En este sentido, son paradigméticos los dos g emplos que se presentan en “La permanencia en funciones
del Gobierno en los ordenamientos autonémicos’ Fernando Reviriego Picon y Jorge Alguacil Gonzélez-
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Baleares, Navarray Aragon descienden incluso a previsiones sobre €l personal de
gabinete. De esta forma, en Baleares se sefiala que € personal eventua de los gabinetes
se mantendra en ellos hasta la toma de posesion del nuevo Gobierno® (en igual sentido
Navarra)®; y proscribe nombrar a personal eventual en €l periodo de cesantia®, lo que se

reproduce también en Aragon®’.

Resta sefidlar que en Aragon se llega a prohibir la contratacion de personal

directivo en ese periodo®.

Finalmente, y en este orden de consideraciones, podemos aludir alas previsiones

de La Rioja® que prohiben la definicion, direccion y coordinacion del programa y la

Aurioles. Revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid. N° 22. 2010. Pag.334 y 335: “ recordemos los
casos de Cantabria, con la dimisién de J. Hormaechea en 1994 o0 Madrid, con la permanencia en funciones
deA. RuizGallardén, en 2003. En el primero deloscasos, traslas elecciones de mayo de 1995 (el Gobierno
estaba en todo caso en funciones desde noviembre de 1994) el Gobierno se encontré compuesto durante
un periodo de un mes, (nicamente por dos Consgjeros (Presidencia y Turismo, Transportes e Industria),
gue asumieron €l resto de Consgjerias de los Consgjeros cesados o dimitidos (Cultura, Obras Puablicas,
Sanidad y Consumo, Economia y Hacienda, Ecologia y Medio Ambiente, Ganaderia, Agriculturay Pesca);
€l nuevo Presidente de Cantabria Martinez Seeso tomo finalmente posesion de su cargo € 26 de julio de
aquel afio. En el segundo de los apuntados, el Presidente en funciones (que compatibiliza las labores con
las de Alcalde de Madrid) permaneci6 en el caso con dos consgjeros del gobierno asi como siete nuevos
Consgjeros, nombrados para ejercer el cargo en funciones, y que en su mayoria habian ejercido funciones
de Viceconsgjeros hasta ese momento. Por el contrario, no continuaron desempefiando tales funciones, ni
los seis Consgjeros que habian sido elegidos Concejales en el Ayuntamiento de Madrid, ni los otros tres
gue lo habian sido como Diputados en la Asamblea; entre éstos Ultimos el hasta entonces Vicepresidente.
De esta manera, permanecié en funciones un Gobierno profundamente remodelado, un Gobierno
«exclusivamente técnico», al decir del propio Presidente en la rueda de prensa en que anunciaria dicha
remodelacion, que pretendia «garantizar el normal funcionamiento de los servicios publicos y de la
administracion de la Comunidad de Madrid». Como podemos ver, la préactica politica nos coloca en
ocasiones ante supuestos un tanto curiosos y a veces una excesiva limitacién puede resultar
contraproducente” .

5 Asi lo explicitael articulo 20.4 delaLey 1/2019, de 31 de enero, del Gobierno delas Islas Baleares.

8 El articulo 19.2 delaLey Foral 14/2004, de 3 de diciembre, del Gobierno de Navarray de su Presidente,
dispone: “los miembros de los gabinetes seran nombrados y cesados libremente por € Presidente o los
Consgjeros del Gobierno de Navarra, teniendo la consideracion de personal eventual, de acuerdo con lo
gue dispone la legislacién sobre funcion publica, y cesando en todo caso al producirse el cese de quien los
hubiese nombrado. En el supuesto del Gobierno en funciones continuaran hasta la toma de posesion del
nuevo Gobierno”.

% Véase e articulo 31.j) delaLey 1/2019, de 31 de enero, del Gobierno de las Ilas Baleares.

57 Véase @ articulo 21.3.j) del Decreto Legidativo 1/2022, de 6 de abril, del Gobierno de Aragén, por €
gue se aprueba el texto refundido de laLey del Presidente o Presidentay del Gobierno de Aragon.

% Asi lo prescribe € articulo 21.3.j) del Decreto Legislativo 1/2022, de 6 de abril, del Gobierno de Aragén,
por el que se aprueba €l texto refundido de la Ley del Presidente o Presidentay del Gobierno de Aragon.

% El articulo 11.1 dela Ley 8/2003, de 28 de octubre, del Gobierno e Incompatibilidades de sus miembros
de la Comunidad Auténoma de La Rioja, dispone: “el Presidente en funciones gercera todas las
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accion de gobierno. Canarias’™, en € mismo sentido, proscribe definir e programa de
gobierno. Tales previsiones no pueden ser entendidas sino con la significacién y causa
gue apuntaba la Sentencia del Tribunal Supremo de 2 de diciembre de 2005, en €
entendido de que e cese del Gobierno implica una interrupcion de la confianza
parlamentaria, |0 que impide correlativamente una redireccion del programa politico del

Gobierno -esa confianza no puede seguir siendo renovada-.

En el ambito de la actuacion puramente administrativa las leyes de Gobierno de

Baleares’ y Aragdn’ han llegado a constrefiir determinados actos administrativos
ordinarios, siguiendo la estelade laregulacion extremefia, pioneraen estamateriay Unica
en destinar unaley especificaalaregulaciéon del Gobierno en funcionesy a proceso de

transicion entre gobiernos”.

Al establecer esas prohibiciones debe entenderse superado en dichos ambitos
autondmicos € concepto de“ despacho ordinario de asuntos publicos’ . De hecho, enlas
leyes de Gobierno de Baleares y Aragon se prescinde directamente del empleo de dicho
concepto. No asi en la extremefia, que sigue utilizandolo, configurando esas limitaciones
como una excepcion a esta regla general. Andtese que se prescinde también en
Cantabria’™, sustituyendo ese concepto por € del “ funcionamiento normal delosservicios
publicos’ como unico cometido del Gobierno en funciones, concepto |6gicamente mas

reducido que el de* despacho ordinario de asuntos publicos’ .

atribuciones del Presidente, salvo lasrelativas a la definicion, direccion y coordinacion del programay la
accion de gobierno, nombramiento y cese de Consgeros, asi como la creacion o supresion de las
Consgjerias’.

O Véase d articulo 17.1 de la Ley 4/2023, de 23 de marzo, de la Presidenciay del Gobierno de Canarias.

L Véase el articulo 31 del Ley 1/2019, de 31 de enero, del Gobierno de las Islas Baleares, bajo la rdbrica
“otras limitaciones’.

72V éase € articulo 21.3 del Decreto Legidativo 1/2022, de 6 de abril, del Gobierno de Aragon, por € que
se aprueba €l texto refundido de la Ley del Presidente o Presidentay del Gobierno de Aragén.

3 Nosreferimos ala Ley 4/2015, de 26 de febrero, de regulacion del proceso de transicion entre gobiernos
en la Comunidad Autonoma de Extremadura, cuyo articulo 5 limita determinadas actuaciones
administrativas ordinarias.

" El articulo 26.2 de la Ley 5/2018, de 22 de noviembre, de Régimen Juridico del Gobierno, de la
Administracion y del Sector Pdblico de la Comunidad Auténoma de Cantabria, sefidla, en efecto, que “él
Gobierno en funciones deberd limitarse a adoptar las decisiones que requiera el funcionamiento normal
de los servicios publicos y a propiciar €l adecuado desarrollo del procedimiento de nombramiento,
formacion y toma de posesion del nuevo Gobierno” .
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Los ambitos af ectados por esas limitaciones son los siguientes:

En & &mbito convencional, se prohibe suscribir convenios con entidades publicas

0 privadas que supongan reconocimiento de obligaciones para la hacienda publica. En
Balearesy Aragon se incluye también laimposibilidad de suscribir convenios o acuerdos
de cooperacién con el Estado y con otras Administraciones Plblicas. Y en Aragén se
extiende la proscripcion a la autorizacion del convenio o acuerdo bilateral econdémico-

financiero con e Estado previsto en su Estatuto.

En & dmbito contractual, |a prohibicion més amplialaofrece Aragon, impidiendo

la autorizacién de los expedientes de contratacion cuyo valor estimado supere los tres
millones de euros; seguida de Baleares, que la circunscribe a los contratos sujetos a
regul acion armonizada y alos acuerdos marcos o sistemas dinamicos de contratacion, en
sintonia con Extremadura, aunque en ésta se exceptlan 10s contratos de suministro y
servicios, no sometidos, por tanto, alimite alguno.

En e ambito subvencional, se prohibe la concesion de las subvenciones directas.

En Extremadura se excepcionan de esta prohibicion las relacionadas con la Cooperacion
parael Desarrollo. Y Aragon da un paso mas, impidiendo la autorizacion de los acuerdos
de concesion de cualesquiera subvenciones (aunque sean en régimen de concurrencia

competitiva) de importe superior a 900.000 euros.

En materia de empleo publico, Aragdn no prescribe limitaciones, pero tanto

Extremadura como Baleares prohiben la aprobacion de convocatorias de procesos
selectivos de acceso 0 de provision de puestos de trabajo para cualquier categoria de
empleado publico. Tampoco podrén aprobar o modificar las relaciones de puestos de
trabajo, salvo modificaciones puntuales en gecucién de sentencia judicia firme.
Extremadura especificaen el primer caso que la prohibicién alcanza ala publicacion (no
solo alaaprobacion) de laconvocatoriadel proceso selectivo, y en el segundo se extiende
ala prohibicion de aprobacion o modificacion de las relaciones de puestos de trabajo en

los distintos entes integrantes del sector publico autonémico.

Finalmente, ninguna de las tres comunidades autonomas permite la concesion de

honores y distinciones.
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Debe precisarse que en Baeares se permite levantar las prohibiciones que
acabamos de sefia ar atendiendo arazones de urgencia o de interés general, debidamente
acreditado y motivado, pero no sucede |o mismo en las otras comunidades autonomas,

por lo que deben calificarse en estos casos como prohibiciones absol utas.

La introduccién de las prohibiciones referidas (sobre todo las que afectan a la
contratacion) ha de ser valorada con ciertas cautelas, por cuanto pueden determinar un
acotamiento excesivo de la actuacion administrativa con posible merma del normal
funcionamiento de la Administracion, y lo que es mas relevante, con riesgo de
disminucion o paralizacién en la prestacion de servicios publicos, sobretodo si € periodo
de cesantia se extiende en €l tiempo. Ello no obstante, laratio que subyace en todas ellas
es una idea de ciertairreversibilidad de aquellas actuaciones, o que supone trasladar a
ambito puramente administrativo la doctrina jurisprudencia antes comentada sobre la
prohibicién de las actuaciones politicas que condicionen o comprometan al Gobierno

futuro.

Desde un punto de vista técnico, entendemos que la redaccion de algunas de esas
limitaciones deberia haber sido mas precisa, identificando con claridad los momentos
procedimentales concretos a partir de los cuales cobran virtualidad las prohibiciones.
Convenimos razonable que estas prohibiciones operen s los procedimientos se
encuentran en sus momentos iniciales, pero seria mas discutible que la prohibicion se
aplicara a un procedimiento yainiciado antes del cese del Gobierno y menos justificable

ain si el procedimiento se hallare en sus Ultimas fases.

Por su carécter novedoso resulta de interés mencionar que laley extremefiaregula
unos principios rectores de la actuacion del Gobierno en funciones™. Asi, € principio de
minimaintervencion que hade inspirar €l gercicio del despacho ordinario de los asuntos

publicos. El principio de neutraidad politica’, que se identifica con la prohibicion de

s Véase d articulo 2.2 de la Ley 4/2015, de 26 de febrero, de regulacion del proceso de transicion entre
gobiernos en la Comunidad A uténoma de Extremadura.

6 Esta idea se expone por € Profesor Carrillo en “Las atribuciones del Gobierno en funciones’. Marc
Carrillo. Revista Espafiola de Derecho Constitucional. 109, pags.121-154: “el gercicio de dichas
atribuciones ha de ser institucionalmente neutro, esto es, el contenido de las decisionesy disposiciones que
apruebe en periodo de interinidad, tanto en la gestion de los diversos ambitos materiales de los asuntos
publicos como las relativas al personal del Estado (por g emplo, hombramientos de cargos publicos,
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medidas que* condicionen, comprometan o impidan” las que debatrazar €l Gobierno que
lo sustituya, que bebe necesariamente de la doctrina jurisprudencia antes analizada. Por
otro lado, se enuncian los principios de leadtad y colaboracion, y los principios de

informacion y transparencia, que han de vestir el traspaso de poderes.

Precisamente a traspaso de poderes e dedican cuatro comunidades autbnomas
(Navarra, Extremadura, Baleares y Aragon) una serie de reglas, destacando € mandato
derealizar un informe con un contenido minimo deinformacion presupuestariay contable
para conocimiento del Gobierno entrante. Lamasrigurosaes Navarra’’, cuyainformacion
excede con creces de la puramente financiera, incluyendo una informacion tan ingente
como larelacidn delos convenios vigentes con detalle de su estado de €jecuci 6n; de todos

los contratos vigentes; o un informe sobre la situacién del personal.

concesion de indultos...), no podran suponer una rémora, tanto para la capacidad de decisién como en
relacion con el imprescindible margen de maniobra politica del que debe gozar el futuro Gobierno. En
caso de duda, € Gobierno siempre debera aplicarse la autocontencion, en virtud de un deber
materialmente congtitucional de deferencia y lealtad ingtitucional hacia € préximo Ejecutivo que se
congtituya y para con la nueva legitimidad democrética que lo acompafia”.

7 Esilustrativa la lectura del articulo 66 de la Ley Foral 14/2004, de 3 de diciembre, del Gobierno de
Navarray de su Presidente: “el Gobierno en funciones, ademas de limitar su actuacién y decisiones a lo
establecido en la presente ley foral, debera garantizar €l estado de la documentacién necesaria para €l
gobierno entrante, elaborando inventarios de los documentos basi cos, en el formato mas seguroy practico,
con el objeto de facilitar €l traspaso de poderes al gobierno entrante. La finalidad de dichos inventarios
sera la de informar, de manera transparente, sobre el estado concreto de los archivos y temas pendientes
en cada ambito departamental que tengan relevancia publica y que se consideren imprescindibles para
desarrollar la actuacion del nuevo Gobierno, asi como del estado de egecucion del presupuesto
correspondiente, y en todo caso:

a) La estructura, organigrama y funciones.

b) Los programas en gjecucion.

¢) Los convenios vigentes con detalle de gjecucion.

d) Informe sobrela gjecucion presupuestaria del gjercicio en curso y de las disponibilidades existentes.
€) Relacion de préstamos financieros otorgados y solicitados.

f) Relacion de compromisos econdmicos asumidos.

g) Informe sobre la situacién del personal.

h) Listado y copia de todos los contratos vigentes en el momento de la transicion.

i) Listado y copia de todas las obligaciones pendientes de pago.

j) Listado de todas|as disposiciones de caracter general aprobadas cuya entrada en vigor esté diferida
a un momento posterior al de la toma de posesion del nuevo Gobierno” .
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El resto de comunidades auténomas no es tan severo. Asi, la regulacion de
Extremadura® es muy similar a la de Baleares”, limitandose a la informacion
presupuestaria y contable, si bien esta Ultima ordena informar sobre los contratos en
gjecucion, ademas de una memoria genera referida a las actuaciones realizadas como
Gobierno en funciones, lo que, si bien esinédito, se reconduce, en la préctica, aun mero
traslado de | as actas de | os Consejos de Gobierno celebrados en funciones. Lade Aragon®
afade una clausula genérica que obliga a informar sobre las actuaciones en curso mas
relevantes, 10 que deja indudablemente un amplio margen de apreciacion a Gobierno
saliente en su determinacion (no obstante, se prescribe un minimo de informacién como
en los anteriores supuestos). Lo mismo sucede en Navarra, que apela a criterio del
Gobierno cesante para gue deje constancia de | os temas pendientes de relevancia publica

y que considere imprescindibles.

Finalmente, en dichas legislaciones se concreta el momento y procedimiento en

que debe instrumentarse € traspaso de esa informacion.

Sin embargo, en Navarra® se habla de elaboracion de inventarios en cada ambito
departamental sin mayor concrecion. En Aragon®?, ladocumentacion de traspaso se hade
remitir auna comision creada al efecto, y si éstano se crea, ala Presidenciade las Cortes
de Aragon, que dara traslado a todos los grupos parlamentarios. En Baeares®, es €
ultimo Consg o de Gobierno celebrado en funciones el momento en e gque se aprueba la
memoria genera de las actuaciones realizadas como Gobierno en funciones, antes
comentada, ademas de las memorias referidas a la informacion preceptiva. En
Extremadura® se distinguen dos supuestos. En € caso del cese por celebracion de

elecciones, sera e ultimo Consg o de Gobierno que se celebre antes de las elecciones €

8 Articulo 8 dela Ley 4/2015, de 26 de febrero, de regulacion del proceso de transicion entre gobiernos en
la Comunidad Auténoma de Extremadura.

7 Articulo 32.1 de laLey 1/2019, de 31 de enero, del Gobierno de las Islas Baleares.

8 Articulo 22.2 del Decreto Legidlativo 1/2022, de 6 de abril, del Gobierno de Aragdn, por el que se aprueba
¢l texto refundido de la Ley del Presidente o Presidentay del Gobierno de Aragon.

8L Articulo 66 delaLey Foral 14/2004, de 3 de diciembre, del Gobierno de Navarray de su Presidente.

82 Articulo 22.2'y 22.4 del Decreto Legislativo 1/2022, de 6 de abril, del Gobierno de Aragén, por €l que se
aprueba €l texto refundido de laLey del Presidente o Presidentay del Gobierno de Aragon.

8 Articulo 32.2 delaLey 1/2019, de 31 de enero, del Gobierno de las Islas Baleares.

8 Articulo 7 dela Ley 4/2015, de 26 de febrero, de regulacion del proceso de transicion entre gobiernos en
la Comunidad Auténoma de Extremadura.
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que apruebe un acuerdo donde se incluya la relacion de asuntos pendientes del referido
organo de gobierno y su estado en la tramitacién, un inventario de documentos y la
informacion presupuestaria'y contable exigida. En las demas causas de cese, € acuerdo
se adoptara en la primera reunion del Consegjo de Gobierno tras € cese del Presidente s
no hubiera sido posible redlizarla con anterioridad. Asimismo se preveé la posibilidad de
creacion de comisiones de traspaso con la finalidad de verificar e cumplimiento de las
prescripciones legales en la materiaf®.

V. Conclusiones.

De todo lo expuesto se pueden extraer las siguientes ideas de interés, a modo de

resumen.

Primera.- Aunque la Constitucion Espafiola no establece limites expresos a la
actividad del Gobierno en funciones, lajurisprudenciadel Tribuna Supremo ha sefidlado
que si los hay implicitos, “pues la propia naturaleza de esta figura, cesante y transitoria,
conlleva su falta de aptitud para €ercer la plenitud de las atribuciones

gubernamentales’ .

Segunda.- En € ambito estatal, el Gobierno en funciones se regula en € articulo
21 de la Ley del Gobierno, configurando sus limites en torno a concepto juridico
indeterminado “ despacho ordinario de asuntos publicos” a los que debe acotar su
actuacion, salvo en casos de urgencia o por razones de interés general. Se establecen
también unas prohibiciones absolutas relativas a las facultades atinentes a la relacion
fiduciaria entre el Gobierno y las Camaras o con la ciudadania, y en relacion con la
iniciativa legislativa. Asimismo, se suspenden las delegaciones legidativas otorgadas al
Gobierno por las Cortes Generales si causa del cese es* consecuencia de la celebracion

de elecciones generales’ .

Tercera.- LaSentenciade 20 de septiembre de 2005 del Tribunal Supremo, redliza

una interpretacion restrictiva del concepto juridico indeterminado “ despacho ordinario

8 Articulo 10 de la Ley 4/2015, de 26 de febrero, de regulacion del proceso de transicion entre gobiernos
en la Comunidad Auténoma de Extremadura.
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delosasuntos publicos’ , entendiendo por tal 1a“ gestion administrativa ordinaria ausente
de valoraciones y decisiones en las que entren criterios politicos salvo que se motive
debidamente la urgencia o las razones de interés general que justifiquen la adopcion de
medidas de otra naturaleza”. Se fundamenta en la clasica distincion entre actos politicos
y actos administrativos del Gobierno, y dentro de éstos, en la diferenciacion entre actos
administrativos ordinarios (sin contenido o valor politico) y actos administrativos no
ordinarios, en cuanto implican una opcién con contenido o valor politico. La actuacién

del Gobierno en funciones se restringe, por tanto, alos actos administrativos ordinarios.

Cuarta.- Poco tiempo después, € Tribuna Supremo, en la Sentencia de 2 de
diciembre de 2005, flexibiliza € criterio interpretativo anterior, de modo que “no es la
presencia de una motivacion o juicio politicos o que excede a la gestion ordinaria de los
asuntos publicos, sino la adopcién de decisiones que, por su contenido en las
circunstancias concretas en las que se toman, impliquen una nueva orientacion politica

0 condicionen, comprometan o impidan la gue deba adoptar € nuevo Gobierno” .

Se argumenta que la direccion politica para la que iniciamente se obtuvo la
confianza parlamentaria puede variar durante el gercicio de su mandato, pero cuando se
extingue esa relacion fiduciaria (con € cese del Gobierno) finaliza correlativamente la
posibilidad de reorientar esa direccion politica, ya que también se limitan paralelamente
los controles parlamentarios. El pronunciamiento enfatizalaimportanciade lavaloracion
casuistica, de modo que “esa cualidad gque excluye a un asunto del despacho ordinario
ha de apreciarse, caso por caso, atendiendo a su naturaleza, a las consecuencias de la

decision a adoptar y al concreto contexto en que deba producirse’.

Quinta.- La Sentencia de 2 de diciembre de 2005 suscita ciertas dudas.

La primera se refiere a i esas actuaciones de nueva orientacion politica solo
estarian prohibidas s simultaneamente “ condicionan, comprometen o impiden” las
politicas o0 actuaciones que debatrazar el Gobierno que lo sustituya, o por €l contrario, si
se trata de dos cualidades independientes de modo que seria suficiente que se apreciara
una sola de €llas para entender prohibida la actuacion. En la jurisprudencia posterior se

aprecian ciertas divergencias, no siendo dable aventurar con seguridad cua de las dos
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interpretaciones ha de prevalecer, por 1o que resultaria muy conveniente un futuro

pronunciamiento que dirimiera definitivamente la cuestion de manera expresa.

La segunda duda versa sobre si se acomodaria a la legalidad la realizacion de
actuaciones de nueva orientacion politica cuando concurran especiales circunstancias o
bien atendiendo a la naturaleza de la actuacion o por mor de sus consecuencias. La
sentencia, en distintos pasgjes, otorga especial relevancia ala valoracién casuistica, pero
no llega a afirmar ni negar que las mismas puedan llegar a predeterminar la viabilidad de
la actuacion de nueva orientacion politica en esos casos. Es un asunto todavia no resuelto
por € Tribuna Supremo, pero de admitirse en un futuro, supondria reconocer una
excepcion no prevista expresamente en € criterio plasmado en la Sentencia de 2 de
diciembre de 2005.

La Sentencia 124/2008, de 14 de noviembre del Tribunal Constitucional, sin
embargo, val ora especialmente la naturalezainternacional delaactuacion, dando cartade
naturaleza a posibles actuaciones internacionales del Gobierno en funciones, incluso si
implican una nueva orientacion politica, por exigirlo la naturaleza intrinseca de la
actuacion (su carécter internacional). Es mas, @ Tribunal Constituciona parece
configurar estas actuaciones internacionales como un supuesto permitido en todo caso al
Gobierno en funciones, que se sumaria a “despacho ordinario de los asuntos publicos’

ya autorizado por €l articulo 21.

Sexta- De la jurisprudencia anadlizada se pueden citar dos principales
circunstancias que pueden tenerse en consideracion para valorar si una determinada
actuacion excede o no del “ despacho ordinario de asuntos publicos’ : de un lado, la
extension tempora de la interinidad, siendo méas razonable la necesidad de acometer
ciertas actuaciones cuando la cesantia se alarga en €l tiempo. En segundo lugar, laidea
de la reversibilidad o revocabilidad de la actuacion realizada por € Gobierno en

funciones.

Séptima.- La jurisprudencia més reciente manifiesta una progresiva tendencia a
validar de manera absoluta el gercicio de la potestad reglamentaria del Gobierno en
funciones, sobre lareferidaidea de su reversibilidad (en la medida en que siempre queda

asavo la eventual derogacion de dicho reglamento por e Gobierno entrante) y bajo €
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fundamento de que € articulo 21 no proscribe expresamente e gjercicio de la potestad

reglamentaria.

Octava.- El Tribunal Constitucional hareconocido que la Constitucion no privaal
Gobierno en funciones de su legitimacion para interponer e recurso de

inconstitucionalidad.

Novena- La regulacion del Gobierno en funciones en los ordenamientos
autonomicos es heterogénea. En las Comunidades Auténomas de Madrid, Galicia y
Vaencia se omite directamente cualquier regulacion en sus respectivas leyes de
Gobierno, debiendo entenderse de aplicacion supletoria la regulacién estatal de acuerdo

con lainterpretacion jurisprudencia expuesta.

En otras comunidades autbnomas se aprecia una minima regulacion, por debajo
incluso de la somera regulacion estatal, 0 ala par, como sucede en Asturias, Castilla-La
Mancha, Castillay Ledn, Andalucia, Cataluiia, Murcia, La Rioja o Cantabria.

Pero en el resto de comunidades autonomas se observa unaregulacion més detalla,
destacando € caracter especialmente reglamentista de las leyes de Gobierno de
Extremadura, Aragéon, Baleares y Canarias, que responden a un modelo profundamente
restrictivo de las facultades del Gobierno en funciones en lo referido a la actividad
administrativa ordinaria, incrementando sustancialmente € rigor dd articulo 21 de la
norma estatal. Regulan ademds prescripciones precisas para ordenar € traspaso de

poderes.

Resulta significativo que e legislador autondmico mas reciente pretenda
encorsetar en mayor grado la actuacion administrativa ordinaria del Gobierno en
funciones, en un movimiento inverso a la interpretacion més contenida del Tribunal

Supremo.

Junio de 2023.
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