EL MINISTERIO DE RELACIONES CON LAS CORTES
Y DE LA SECRETARIA DEL GOBIERNO,
EN SU VERTIENTE PARLAMENTARIA (*)

PeEDRO PERNA

I. INTRODUCCION

No resulta infrecuente escuchar, durante la lectura de las pri-
meras lineas de cualquier estudio relativo a la organizacién del
Gobierno en Espafia, una queja, de tono més o menos grave segin
la sensibilidad critica del autor, acerca de la escasa literatura juri-
dica que tan relevante asunto ha sido capaz de generar. Para justi-
ficar tal estado de cosas —descartada la indolencia o la ceguera
de la doctrina— es costumbre acudir, de forma casi invariable, bien
a la discrecién, opacidad o incluso secreto que rodea buena parte
de la actividad gubernamental, bien a la muy somera regulacién
normativa, lindante en ocasiones con la anomia, del Gobierno y
de sus actos. Sea como fuere, parece razonable convenir en qué
dificilmente puede predicarse la nota de secreto de un departamento
ministerial, como el encargado de las Relaciones con las Cortes y de
la Secretaria del Gobierno, cuya vertiente de accidn mas caracte-
ristica se desarrolla, precisamente, en el 4ambito institucional piiblico
por excelencia. Me propongo, pues, tratar de poner en claro, a través
de la exposicién y el analisis de las normas que configuran su régi-
men juridico y de la actividad que realiza en el ejercicio de sus
funciones, qué significado tiene para el Gobierno, para el Parlamento
y para el sistema politico en su conjunto, el hecho de que, como
manifestacién paradigmatica de la incidencia del régimen parlamen-

(*) El presente trabajo es una versién corregida y ampliada de mi contri-
bucién al IV Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional y Ciencia
Politica, celebrado en Madrid en el mes de octubre de 1988,
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tario en el disefio de la estructura central de la Administracién del
Estado, haya un Ministerio especificamente encargado de las Rela-
ciones con las Cortes (1).

Prescindiré, en consecuencia, por superar ampliamente mi obje-
tivo en estas paginas, de la segunda area o vertiente del Ministerio,
relativa a la Secretaria del Gobierno, que ofrece la infraestructura
de todo el procese de decisiones del Gobierno y engloba competen-
cias tales como la organizacién de los trabajos del Consejo de Mi-
nistros, Comisiones Delegadas del Gobierno y Comisién General de
Subsecretarios, las funciones de apoyo al Presidente y al Vicepresi-
dente del Gobierno y la coordinacién interministerial que le enco-
mienden las disposiciones legales, el Gobierno o su Presidente (2).

II. ErL MINISTERIO DE RELACIONES CON LAS CORTES
Y DE LA SECRETARIA DEL (GOBIERNO:
ESTRUCTURA Y FUNCIONES

1. El régimen juridico del Ministerio de Relaciones con las
Cortes y de Secretaria del Gobierno se encuentra contenide, ademas
de en los preceptos de la Ley de Régimen Juridico de la Adminis-
tracién del Estado, la Ley de Procedimiento Administrativo y la
Ley de la Organizacién de la Administracién Central del Estado que
le sean aplicables, en tres normas con range de Decreto:

— el Real Decreto 1519/1986, de 25 de leliol, de reestructu-
racién de los Departamentos Ministeriales,

— el Real Decreto 1981/1986, de 25 de septiembre, sobre

(1) CHRISTIAN BIGAUT, Le Ministre chargé des relations avec le Parlement,
«La Revue Administratives, ntm. 240, nov-dec. 1987, p4g. 582 y sigs., seiiala
que el Ministro francés, aunque situado en el centro mismo de la actividad
parlamentaria y gubernamental, no es conocido mas que por los iniciados en
la vida gubernamental parlamentaria, debido a que ningiin texto ha institu-
cionalizado sus competencias y a que no tiene autoridad sobre ningin servicio
administrativo propio, disponiendo de un gabinete muy reducide. Como se
podra ver méas adelante, la situacién es bien distinta en el caso espaiiol.

(2) Las referencias a las Cortes Generales, como institucién parlamentaria
bicameral, se van a dirigir, a partir de ahora, por razones de claridad exposi-
tiva, al Congreso de los Diputados. -
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reorganizacién parcial del Ministerio de Relaciones con las
Cortes y de la Secretaria del Gobierno, y

— el Real Decreto 984/1987, de 24 de julio, por el que se
determina la estructura orgénica basica del Ministerio de Rela-
ciones con las Cortes y de la Secretaria del Gobierno (3).

2. El Real Decreto 1519/1986, de 25 de julio, dado en virtud
de la autorizacién contenida en el articulo 70 de la Ley 46/1985, de
27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1986,
que permite al Presidente del Gobierno variar el nimero, denomi-
nacién y competencia de los Departamentos Ministeriales,

— crea el Ministerio de Relaciones con las Cortes y de la
Secretaria del Gobierno como uno de los Departamentos Minis-
teriales en que queda organizada la Administracién Central del
Estado,

— describe genéricamente sus funciones, encargandole, en
la vertiente parlamentaria, de:

a) la comunicacién entre el Gobierno y las Cortes Gene-
rales, y

b) la preparacién, desarrollo y seguimiento del programa
legislativo del Gobierno (4), y

— encomienda al Ministerio de nueva creacién las funciones
hasta ese momento atribuidas a la Secretaria de Estado para
las Relaciones con las Cortes y la Coordinacién Legislativa.

(3) Por lo demgs, en el Real Decreto 727/1988, de 11 de julio, de reestruc-
turaciéon de Departamentos Ministeriales, por el que se crean los Ministerios
de Asuntos Sociales y del Portavoz del Gobierno, el Ministerio de Relaciones
con las Cortes y dé la Secretaria del Gobierno aparece como uno de los dieci-
siete Departamentos en que queda estructurada la Administracién Central del
Estado.

(4) De este modo, el Real Decreto 1519/1986, de 25 de julio, sigue la linea
‘marcada por el lacénico precepto contenido en el Decreto francés 86-690, de
26 de marzo de 1986, relativo a las atribuciones del Parlamento (J.0., de 27 de
'marzo de 1986), segin el cual éste «sigue las relaciones entre el Gobierno
v el Parlamento».
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En consecuencia, con este Real Decreto se crea un nuevo Depar-
tamento Ministerial, no previsto en la enumeracién del articulo 1.2
de la LOACE, a través de la elevacién del rango jerarquico de la
Secretaria de Estado y la agregacién a las competencias que ésta
ya tenia de otras anteriormente residenciadas en distintos Ministe-
rios. La justificacién de esta decisiéon radica, como escueta y un
tanto rutinariamente se dice en el preambulo del Real Decreto, en
«la necesidad de conseguir una mayor eficacia en la direccién de
las tareas politico-administrativas», con lo que de manera explicita
se reconoce en la norma de creacién la importancia de las funciones
que a partir de ahora quedan confiadas al nuevo Departamento
Ministerial (5). Destaca, por lo demads, la supresién en el Real De-
creto de la mencién a la necesaria «coordinacién con los Departa-
mentos respectivos», que aparecia en el Real Decreto 3773/1982,
de 22 de diciembre, en relacién con la «preparacién, desarrollo y
seguimiento del programa legislativo del Gobierno», que, mas que
derogar el principic de coordinacién interministerial, parece que
pretende subrayar la especial responsabilidad que en este campo
incumbe al Ministerio recién creado (6).

3. El Real Decreto 1981/1985, de 25 de septiembre, sobre reor-
ganizacién parcial del Ministerio de Relaciones con las Cortes y de

(5) En una entrevista de ROGER JIMENEZ a VIRGILIO ZAPATERC, Ministro de
Relaciones con las Cortes, y de la Secretaria del Gobierno, «La Vanguardia»,
26 de junio de 1988, el periodista, con ocasién del segundo aniversario de la
creacién del Ministerio, le pregunba al Ministro: «¢Cudl ha sido su experien-
cia?, ¢considera necesario su Departamento?», a lo que el Ministro contestaba:
«Es €] Presidente del Gobiernc quien tiene que valorar la utilidad de un
Departamento, porque tiene la atribucién constitucional de fijar la compo-
siciéon de su equipo. Los Ministerios son instrumentos del Ejecutivoe para
cumplir determinadas finalidades, y en este sentido, es secundario el nombre
v el ntmero de ellos.»

(6) ANTONIO BAR CENDON, La estructura y funcionamiento del Gobierno en
Espafia: una aproximacion analitica, en la obra colectiva El Gobierno en la
Constitucion espafiola y en los Estatutos de Autonomia, Diputacién de Barce-
lona, Barcelona, 1985, sefiala que el crecimiento orgédnico del Gobierno ha
determinado, a su vez, la necesidad de una mayor coordinacién que permita
la direccién efectiva del conjunto gubernamental. De ahi, concluye Bar, que el
aumento organico inducide por el intervencionismo estatal y por las deman-
das sociales haya supuesto, asi mismo, la creacién de nuevas entidades orga-
nicas con la funcién de lograr una mayor coordinacién y cohesién del sistema
gubernamental.
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la Secretaria del Gobierno, establece la estructura organica del Mi-
nisterio, y asi{ crea como nuevos centros directivos del Departa-
mento:

— la Direccién General de Relaciones con las Cortes, que
asume las funciones de las Direcciones Generales de Relaciones
con el Congreso de los Diputados y con el Senado, y

— la Direccién General de Seguimiento de Iniciativas Parla-
mentarias, a la que corresponde el estudio y la tramitacién
de las interpelaciones, preguntas y proposiciones no de ley y
otras actuaciones de control parlamentario (7),

al tiempo que suprime la Secretaria de Estado para las Relaciones
con las Cortes y la Coordinacién Legislativa, las Direcciones Gene-
rales para las Relaciones con el Congreso de los Diputados y con el
Senado y el Gabinete de la Secretaria de Estado.

De este Real Decreto interesa llamar la atencién sobre el esta-
blecimiento de dos Direcciones Generales, una competente para
todo lo relacionado con la funcién legislativa y otra a la que se le
encomiendan los diferentes asuntos que tienen que ver con el control
parlamentario, adoptandose asi un criterio material de atribucién
de competencias (legislacién/control} a los distintos centros direc-
tivos, en detrimento del anterior criterio de caracter orgédnico o ins-
titucional (Congreso de los Diputados/Senado).

4. En fin, el Real Decreto 984/1987, de 24 de julio, por el que
se determina la estructura orgdnica basica del Ministerio de Rela-
ciones con las Cortes y de la Secretaria del Gobierno, contiene la
mas precisa y detallada descripcién de la estructura y de las funcio-
nes del Ministerio, y asi:

— tras expresar la competencia general del Ministerio, al
definirlo como el érgano de la Administraciéon Central del Es-
tado al que corresponde la comunicacién entre el Gobierno y

(7) Ha de entenderse que el término «tramitacién» se utiliza aqui en
sentido administrativo y no técnico-parlamentario, ya que de no ser asi, la
Impropiedad de la expresién serfa evidente, al ser sélo las Camaras compe-
tentes para tramitar interpelaciones, preguntas y proposiciones no. de ley.
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las Cortes Generales y la preparacion, desarrollo y seguimiento
del programa legislativo del Gobierno, y

— la del Ministro, titular del Departamento, a quien corres-
ponde el ejercicio de la superior iniciativa, direccién e inspec-
cién de todos los servicios del Departamento y las demas fun-
ciones sefialadas en el articulo 14 de la Ley de Régimen Juridico
de la Administracién del Estado,

— sefiala que el Ministerio estéd integrado por la Subsecre-
tarfa, como 6rgano superior del Departamento y por una serie
de centros directivos, entre ellos la Direccién de Relaciones
con las Cortes y la Direccién General de Seguimiento de Inicia-
tivas Parlamentarias, asi como la Secretaria General Técnica
y el Gabinete, configurado este dltimo como érgano de apoyo,
asesoramiento y asistencia inmediata, dependiente directamente
del Ministro.

Seguin el Real Decreto, corresponde a la Direccién General de
Relaciones con las Cortes realizar las funciones de:

a) informe, coordinacién y asistencia al Gobierno en sus
relaciones con el Congreso de los Diputados y el Senado,

b) estudio, seguimiento y coordinacién en fase parlamen
taria del programa legislativo, de los Proyectos de Ley y de los
Tratados y Convenios Internacionales,

c) estudios, trabajos de documentacidn y actuaciones pre-
paratorias en orden a la formacién del criterio del Gobierno
respecto de la toma en consideracién de las proposiciones de
ley presentadas ante las Camaras.

De esta Direccién General dependen las Subdirecciones Generales
de Relaciones con el Congreso de los Diputados y con el Senado.
A su vez, corresponde a la Direccién General de Seguimiento de

Iniciativas Parlamentarias:

a) realizar los estudios, trabajos de documentacién y ac-
tuaciones preparatorias en orden a la formacién del criterio
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del Gobierno respecto de las Proposiciones no de Ley y Mo-
ciones,

b) recabar de los 6rganos competentes de la Administra-
cién del Estado la informacién que se relacione con dichas
iniciativas y con las preguntas e interpelaciones formuladas
ante el Congreso de los Diputados y el Senado,

c) proceder a su evaluacién a efectos de informe y asis-
tencia a los distintos Ministerios y de realizar el seguimiento
de los compromisos que las Camaras impongan al Gobierno.

De esta Direccién General dependen las Subdirecciones Generales
de Seguimiento de Iniciativas del Congreso de los Diputados y del
Senado.

En cuanto a la estructura del Ministerio, disefiada por el Real
Decreto, se puede advertir sin mayor esfuerzo que ésta es similar
a la del resto de Departamentos que componen la Administracion
Central del Estado. En efecto, el Ministerio esta constituido por una
serie de 6rganos estructurados de acuerdo con los principios de
jerarquia y competencia y cuenta con los ntcleos jerarquicos bési-
cos —Ministro, Subsecretario, Directores Generales— tipicos en la
organizacién de la Administracién espafiola, por lo que no existen
en este punto peculiaridades dignas de mencién.

En relacién a la atribucién al Ministerio de competencias de indo-
le parlamentaria éstas se alojan basicamente en dos centros direc-
tivos, la Direccién General de Relaciones con las Cortes y la Direc-
cién General de Seguimiento de Iniciativas Parlamentarias, sin per-
juicio de la colaboracién que en el desarrollo de su labor puedan
recabar de la Secretaria General Técnica o del Gabinete del Minis-
tro (8), y pueden ser reconducidas o englobadas todas ellas en las

(8) La Secretaria General Técnica, a la que, entre otras funciones, le
corresponde la de realizar estudios e informes sobre las materias propias de
la competencia del Departamento (articulo 8.1. R.D. 984/1987, de 24 de julio),
no desempefia, en cualquier caso, una labor principal en relacién a la ver-
tiente parlamentaria del Ministerio. Por su parte, el Gabinete, ¢rgano de
apoyo, asesoramiento y asistencia inmediata {(articulo 3.2 R.D. 984/1987, de
24 de julio), prepara el orden de intervencién de los Ministros ante el Pleno
de la Camara, a los efectos de la contestacién de las preguntas orales que
les hayan dirigido los sefiores diputados.
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dos funciones genéricas o grandes 4reas de actuacién que desarrolla
el Ministerio en el ambito parlamentario, a saber, la de érgano de
comunicacién entre el Gobierno y las Cortes Generales y la de 6rgano
encargado del programa legislativo del Gobierno. En cualquier caso,
no se debe dejar de tener en cuenta que tal y como ocurre en todos
los ambitos de la accién politica, y singularmente en los que se
refieren al Parlamento y a la organizacion del Gobierno, junto a
competencias creadas, definidas y atribuidas con precisién a un
érgano por normas juridicas, conviven otras que se podrian deno-
minar competencias, o con mayor rigor funciones, oficiosas o laten-
tes, que sin venir reguladas o especificadas en norma juridica alguna
constituyen una creacién singular del propio 6rgano y un elemento
imprescindible a la hora de definir su naturaleza y explicar su
actuacion y su sentido institucional. Es por esto que al lado de las
dos notas antes sefialadas —comunicacién entre el Gobierno y las
Cortes Generales y preparacién, desarrollo y seguimiento del pro-
grama legislativo del Gobierno—, hay que colocar una tercera, y no
de importancia menor, relativa a la funcién que el Ministerio desem-
pefia en la practica, en orden a asegurar la existencia de una corrien-
te de informacion, debate, colaboracién y apoyo entre el Gobierno y
la mayoria parlamentaria que le sustenta. En consecuencia, en las
paginas que siguen examinaré esta triple perspectiva que define el
perfil del Ministerio en la vertiente parlamentaria: la de érgano de
comunicacién entre el Gobierno y las Cortes Generales, sin duda,
la de mayor relevancia y a la que dedicaré una atencién preferente
en adelante, la de dérgano encargado del programa legislativo del
Gobierno y, en fin, la de 6rgano responsable de asegurar la cola-
boracién entre el Gobierno y la mayoria parlamentaria que le sos-
tiene (9).

(9) Bieaur, op. cit.,, distingue, dentro de la competencia del Ministro
encargade de las Relaciones con el Parlamento, enire:

a) El trabajo prospectivo, con su participacién en la elaboracién del
programa gubernamental, que comprenderd la determinacién del calendario
de trabajo del Gobierno (decisién sobre puntos «fuertes» de la politica a
privilegiar y fecha probable de aprobacién de los proyectos en el Consejo
de Ministros), y la previsién del plan de trabajo de la Asamblea (programar
el ritmo de discusién de los proyectos en las Cimaras), y

b) El trabajo cotidiano, que puede ser de caricter oficial (proponer un
orden del dfa prioritario, participar en la fijacién del orden del dia y velar
por el buen desarrollo de los debates) u oficiosos (velar por las buenas rela-
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I1I. Er MINISTERIO DE RELACIONES CON LAS CORTES
Y DE LA SECRETARIA DEL GOBIERNO COMO ORGANO
DE COMUNICACION ENTRE EL GOBIERNO Y LAS CORTES GENERALES

1. La relacién entre el Gobierno y el Parlamento aparece, desde
un principio, como un elemento capital de caracterizacién del siste-
ma parlamentario (10). Segin la teoria clasica del Derecho Consti-
tucional, el sistema parlamentario se asentaria sobre tres principios:

— igualdad entre el Ejecutivo y el Legislativo,
— colaboracién entre los dos Poderes, y

— existencia de medios de accién reciproca de cada Poder
sobre el otro.

El sistema parlamentario supondria, en consecuencia, el intento
de establecer entre dos independientes y separados detentadores
del Poder (Parlamento y Gobierno) un equilibrio tal que ninguno
pudiera tener ascendencia sobre el otro, en la medida en que com-
parten funciones y estdn sometidos a restricciones mutuas, al tiem-
po que a ambos les corresponde conjuntamente la funcién de deter-
minar la direccién politica del Estado. ‘

No merece la pena insistir demasiado en el hecho bien conocido
de las profundas transformaciones que se han operado en el esque-
ma general de las relaciones entre el Gobierno y el Parlamento y,
en particular, en el modelo clasico del sistema parlamentario, de
manera que a una etapa de predominio del Legislativo ha sucedido
otra, favorecida por la dinamica histérica del Estado contempora-
neo, en la que la posicién dominante corresponde, sin ninguna duda,
al Ejecutivo. Asi, en nuestros dias no resulta ajustado a la realidad
hablar, como en tiempos se hizo, del Gobierno como una especie de
comité ejecutivo del Parlamento, ni del Parlamento como aquel

cines entre el Gobierno y el grupo de la mayoria, v entre el Gobierno y la
Oposicién).

(10) Para una aproximacién al estudio de las relaciones entre el Gobierno
y el Parlamento, vid. MANUEL RAMIREZ, De las relaciones entre el Gobierno
y las Cortes Generales. Comentario introductorio al Titulo V, en la obra

colectiva Comentarios a las leyes politicas, dirigida por Oscar Arzaca, EDERSA,
Madrid, 1985.
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6rgano de cuya voluntad soberana depende toda accién ejecutiva.
Tal vez, el resultado mds apreciable de esta transformacién sea la
tendencia a realizar una unidad mas estrecha entre los diversos
6rganos de direccién politica, a través de una progresiva concentra-
cién del Poder, de tal manera que el Gobierno, si dispone en el Parla-
mento de una mayoria sélida que apoye su gestion, es, en realidad,
quien dirige y controla, con todos los matices que se quiera, la vida
parlamentaria, constituyéndose, a un tiempo, en el verdadero centro
motor de la politica nacional. En definitiva, se puede concluir que ha
variado la funcién y la importancia dentro del sistema politico en su
conjunto, tanto del Gobierno como del Parlamento, y por ende la re-
lacién existente entre ambos, pero, en cualquier caso la misma se
mantiene, bien que bajo distintas formas y con nuevos elementos,
asi como la nota de la responsabilidad politica del Gobierno ante el
Parlamento, punto algido y nota caracterizadora del sistema parla-
mentario como tal. Seguidamente, y antes de considerar los términos
en los que nuestro vigente ordenamiento constitucional fija las rela-
ciones ante el Gobierno y las Cortes Generales, me detendré a expo-
ner, siquiera brevemente, la incidencia de la relacién institucional
comentada en la Administracién contemporanea y los modelos que,
para organizar tal relacién, ofrece el Derecho comparado.

2. En la dindamica histérica de las relaciones entre el Gobierno
y el Parlamento se encuentra el origen de figuras clasicas de la orga-
nizacién administrativa tales como:

— ¢l Ministro sin cartera, cargo que surge en la Francia
del II Imperio bajo la denominacién de «Ministre de la Paro-
le», aludiendo a la funcién que desarrollaba al estar a su cargo
las relaciones entre el Gobierno y el Parlamento,

— el Secretario de Estado, cuyo origen como figura poli-
tico-administrativa se encuentra en la funcién de representa-
cién del Ministro en el Parlamento, ligada a una regla del
parlamentarismo inglés que impedia a los Ministros acudir a
aquella Camara de la que no fuesen miembros, de modo que
para paliar la misma se elegia a un «Parlamentary Secretary»
del Ministro, que lo representaba en la otra Camara.

— el Subsecretario, que aparece en el sistema organizativo
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del Ejecutivo britanico como efecto del progresivo auge de la
funcién politica del Ministro, y en particular de su responsa-
bilidad ante el Parlamento, precisamente para que no se in-
terrumpiera la gestion cotidiana de los asuntos concretos
—administrativos en sentido estricto— del Departamento (11).

3. Para atender a la relacién entre el Gobierno y el Parlamento
dentro de los sistemas parlamentarios, una vez que ésta ha quedado
asentada e institucionalizada, se han ofrecido, desde la perspectiva
del Derecho Comparado, modelos organizativos diferentes, que pue-
den sintetizarse de la siguiente manera:

— creacién de Secretarias parlamentarias en cada uno de
los diversos Ministerios, encargadas de todos los aspectos de
relacién del Ministerio con el Parlamento,

— establecimiento de una Secretaria parlamentaria en el
Gabinete de]l Presidente del Gobierno o del Primer Ministro,
o en el Ministerio de la Presidencia, y

— nombramiento de un Ministro para las Relaciones con
las Cortes, con categoria de Ministro sin cartera y sin Depar-
tamento Ministerial a su cargo, que cuenta, tan sélo, con un
reducido aparato administrativo a su servicio.

A la vista de lo expuesto anteriormente en relacién con el régi-
men juridico del Ministerio de Relaciones con las Cortes, queda
claro que en Espafia, a partir de 1986, se ha optado por un modelo
organizativo de relacién entre el Gobierno y el Parlamento maés
centralizado, de mayor rango politico, con un mayor aparato admi-
nistrativo a su servicio, con mayor presupuesto y también con mads
funciones, que superan el ambito estrictamente parlamentario (12).

(11) Sobre este punto, vid. Luis ORIEGA, La Administracion Central del
Estado, Apuntes de Derecho Administrativo II, de la catedra del profesor
Garcia DE ENTERRfA, Madrid, 1982, y Luis MARTIN REBOLLO, Ante la reforma
administrativa: los Ministros y otros miembros del Gobierno, Documentacién
Administrativa 188, octubre-diciembre 1980. ‘

(12) Para conocer el Derecho Comparado en este punto, se puede consul-
tar el trabajo de MANUEL Ruiz CEezar, Estudio prdctico comparado sobre los
organismos encargados de las relaciones entre el Parlamento vy el Ejecutivo
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Para conocer mejor el modelo espafiol consideraré a continuacién,
como paso previo, las caracteristicas bdasicas del sistema de rela-
ciones entre el Gobierno y el Parlamento disefiado por nuestra
Constitucién.

4. La Constitucién espafiola define claramente las funciones de
las Cortes Generales y del Gobierno en los articulos 66 y 97, que
abren los Titulos III y IV, respectivamente, y establece un sistema
de relaciones entre ambas instituciones en el Titulo V (13). Las
Cortes Generales representan al pueblo espafiol, ejercen la potestad
legislativa del Estado, aprueban sus presupuestos, controlan la
accién del Gobierno y tienen las demdas competencias que les atri-
buye la Constitucién. El Gobierno, por su parte, dirige la politica
interior y exterior, la Administracién Civil y Militar y la defensa
del Estado, y ejerce la funcidén ejecutiva y la potestad reglamentaria
de acuerdo con la Constitucién y las Leyes. En cuanto al sistema de
relaciones entre el Gobierno y las Cortes Generales, previsto en el
Titulo V de la Constitucién, éste se articula en torno al principio
general de la responsabilidad politica del Gobierno y el derecho de
informacién de las Cortes, a las interpelaciones, las mociones y las
preguntas, a la cuestién de confianza y la mocién de censura, a la
disolucién de las Camaras y los estados de alarma, excepcién y sitio,
y nace con la investidura inicial que el Congreso de los Diputados
otorga al Presidente del Gobierno, regulada en el Titulo IV.

en los paises de la Comunidad Econdmica Europea, en relacion con el sistema
espariol, «Boletin Informativo del Ministerio de Justicia», nam. 1450, 1987,
pag. 707 y sigs. Segin Rurz CEZAR, las relaciones entre el Parlamento y el
Ejecutivo se configuran, con todas las peculiaridades de cada pais que se
quiera, segiin dos mpodelos basicos:

a) Latino o mediterrdneo, en el que existe una unidad fuerte que relaciona
Parlamento y Ejecutivo, plenamente institucionalizada y con amplias compe-
tencias, de nivel Ministerio Adjunto o Secretaria de Estado, y

b) Clasico-europeo o septentrional, en el que las relaciones o bien se
llevan. directamente por los Ministerios interesados (a través de sus Gabi-
netes) o bien, como mucho, las personaliza el Primer Ministro, el Presidente
del Gobierno o el Canciller, de un modo similar.

(13) Oscar Arzaca, Comentario sistemdtico a la Constitucidn espafiola de
1978, Madrid, 1978, pag. 663 y sigs., seflala que la introduccién de un Titulo
dedicado a la regulacién de las relaciones entre el Parlamento y el Gobierno,
sin precedentes en el constitucionalismo espafiol, se ha debido a un claro
mimetismo respecto de la Constitucién francesa de 1958. '
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La Constitucién establece, pues, un minucioso e intrincado sis-
tema de relaciones entre el Gobierno y el Parlamento en el que
destaca la existencia de la responsabilidad politica del Gobierno
frente al Parlamento, auténtica clave de béveda del sistema parla-
mentario (14). Seguidamente, trataré de definir cudles son las fun-
ciones que cumplen, dentro de ese sistema de relaciones institu-
cionales, tanto el Ministro de Relaciones con las Cortes como las
Direcciones Generales del Ministerio, que son, ciertamente, bien
distintas (15).

5. El Ministro, considerado como figura organica, es la pieza
clave del Ejecutivo en la organizacién de la estructura de la Admi-
nistracién Central del Estado. El Ministro forma parte, junto con
el Presidente y el Vicepresidente del Gobierno, del Consejo de Minis-
tros y sus funciones genéricas vienen recogidas en la LRJAE y en la
LOACE. Es indudable, pues, que la labor que desarrolle en el area
especifica de su competencia tendrd una importancia de primer
orden.

(14) Josk R. MoNTERO, Las relaciones entre el Gobierno y las Cortes Gene-
rales: notas sobre el control parlamentario y la responsabilidad politica en
la Constitucién espafiola, en El Gobierno en la Constitucion espasiola y en los
Estatutos de Autonomia, ob. cit., entiende que las relaciones entre el Gobierno
y las Cortes Generales pueden singularizarse en la relacién fiduciaria que
es esencial en los sistemas parlamentarios, relacién viva, que nace con la
investidura inicial que el érgano legislativo otorga al Gobierno, se desarrolla
a través del control parlamentario y desaparece por la finalizacién del man-
dato parlamentario, la disolucién anticipada, el rechazo a una cuestién de
confianza o la aprobacién de una mocién de censura.

(15) En cualquier caso, esta distincién no se puede basar en una rigida
separacién, muy dificil de establecer, por lo demés, en términos politolégicos,
entre Gobierno (6rgano de decisién y direccién) y la Administracién (érganc
de ejecucién y gestién). En efecto, desde el punto de vista de la accién, si
bien es comun en la doctrina distinguir entre accién gubernamental (esencial-
mente politica, de decisién y direccién, regida por criterios de oportunidad)
v accién administrativa o de gestién (guiada por criterios técnicos, juridica-
mente determinados), en la prictica, lo cierto es que existe una intima inter-
conexién entre los aspectos politicos y los administrativos de la accién de
Gobierno. Desde el punto de vista organico, tanto el cardcter politico, como
el papel decisoric y director que se predica del Gobierno se extiende, en rea-
lidad, mas alla del reducido circulo de los Ministros, alcanzando, al menos,
a los niveles mds elevados de la Administracién, cuyos miembros se ven
también afectados por la responsabilidad politica gubernamental y son nom-
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Pues bien, para examinar el papel que, en la relacién institu-
cional entre el Gobierno y las Cortes Generales juega el Ministro de
Relaciones con las Cortes, es preciso distinguir entre su actuacién
en el senc del Gobierno y su actuacién en el Parlamento.

El Ministro de Relaciones con las Cortes en el Consejo de Minis-
tros, aparte de ejercer como Secretario del mismo, informa a sus
compaifieros de Gabinete, en el dmbito propio de su competencia,
de las distintas iniciativas legislativas y de control parlamentario
y realiza la coordinacién, a efectos de comparecencias y tramitacién
de las iniciativas legislativas, entre los distintos miembros del Go-
bierno (16).

Pero es en el Parlamentc, que se estructura como un complejo
orgénico compuesto de elementos internos diferentes, donde la fun-
_ cién de relacién institucional que al Ministro compete adquiere una
mayor relevancia y se ofrece a los ojos del observador con una
mayor precisién. El Ministro desarrolla esta funcién bdsicamente
ante tres 6rganos parlamentarios: la Junta de Portavoces, el Pleno
de la Camara y, en menor medida, las Comisiones (17).

brados y removidos de sus cargos con cada cambic de la definicién politica
del Gobierno. Sobre esta cuestién, vid. Josg R. MONTEROC, ob. cit.

(16) Como es légico, las relaciones de coordinacién entre el Ministerio
de Relaciones con las Cortes y los demés Departamentos Ministeriales se
establecen a distintos niveles, segiin cual sea el tema de que se trate.

(17) Nada impide que el Ministro de Relaciones con las Cortes sea parla-
mentario —diputado o senador—, al igual que nada hay que lo imponga.
Por el contrario, si hay una previsién especifica en el Reglamento del Senado,
segtin la cual, no podran pertenecer a la Diputacién Permanente los Senadores
que formen parte del Gobierno. En el Congreso de los Diputados, el Regla-
mento en vigor se aparté de lo dispuesto en el parrafo 2° de la norma 2.
de Procedimiento de la Diputacién Permanente del Congreso, de 1979, segtin
la cual, «no podran pertenecer a la Diputacién Permanente los Diputados
que formen parte del Gobierno», y, en consecuencia, es reglamentariamente
posible que cualquier Ministro sea miembro de la Diputacién Permanente
del Congreso. En cuanto a la cuestién de fondo, relativa a la compatibilidad’
de ambos puestos, comparto la tesis de JUAN JosE LAVILLA expuesta en su
trabajo sobre La Diputacion Permanente en el ordenamiento espaiiol, en los
«Comentarios a las Leyes Politicas», dirigidos por Oscar ALzaca, EDERSA, Ma-
drid, 1989, para quien el argumento bdsico para justificar la incompatibilidad
—el de que siendo eminentemente la Diputacién un érgano de control, no
parece razonable que sus titulares lo sean, a su vez, del érgano éontrolado»—
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a) El Ministro en la Junta de Portavoces

La Junta de Portavoces estd constituida por los Portavoces de
los grupos parlamentarios, se reine bajo la presidencia del Presi-
dente del Congreso y adopta sus decisiones mediante voto ponde-
rado. La Junta es oida para la ordenacién de los debates y votacio-
nes en el Pleno y para la calificacién de las leyes orgénicas, requi-
riéndose su acuerdo para que el Presidente fije el orden del dia.
Puede acordar, por razones de urgencia y unanimidad, a iniciativa de
un grupo parlamentario o del Gobierno, la inclusién en el orden del
dia de un determinado asunto, aunque no hubiese cumplido todavia
los tramites reglamentarios preceptivos, y la sustitucién de pregun-
tas orales en Pleno, presentadas fuera de plazo, por razones de
urgencia (acuerdo de la Junta de Portavoces en su reunién de los
dias 12 y 13 de enero de 1988). De sus reuniones, tal como dispone
el articulo 39.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados, se
dard cuenta al Gobierno para que envie, si lo estima oportuno, un
representante, que podra estar acompafiado, en su caso, por persona
que le asista. Pues bien, es el Ministro de Relaciones con las Cortes
quien habitualmente representa al Gobierno en la Junta de Porta-
voces, acompafiado por el Director General de Relaciones con las
Cortes (18). ‘

La Junta de Portavoces se retine normalmente el mismo dia
del inicio de la primera sesién plenaria de la semana y tiene como
puntos de su orden del dia:

— el examen del estado de actividad de las Comisiones,

no tiene un fundamento demasiado sélido, ya que la representacién propor-
cional de los Grupos Parlamentarios en la Diputacién Permanente hace que
las posibilidades reales de controlar al Gobierno sean las mismas que cuando
acttia el Pleno de la Ciamara, y no se ve por qué habria de adoptarse criterios
distintos en este punto respecto de 6rganos ligados entre si por una relacién
de suplencia. En fin, resulta obvio que el Ministro de Relaciones con las
Cortes no forma parte de la Mesa de la CAmara ni asiste a sus reuniones.

(18) A la reunidén de la Junta de Portavoces de 13 de noviembre de 1986,
asistid, en representacién del .Gobierno, sustituyendo al Ministro, el Subse-
cretario y a la del 24 del mismo mes y afio, la Directora General de Relaciones
con las Cortes. - :
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— el examen de la convocatoria de Ponencias y Comisiones
para la semana en que se retne la Junta,

— la consideracién del orden del dia del Pleno que ha de
comenzar la misma semana en que se retine la Junta,

— el examen del estado de los asuntos susceptibles de ser
incluidos en una préxima sesién plenaria.

En definitiva, la Junta de Portavoces es un drgano de marcada
dimensién politica, en el que estan representados todos los grupos
parlamentarios y a cuyas reuniones asiste el Gobierno, por medio
del Ministro de Relaciones con las Cortes, con importantes compe-
tencias en la organizacién de los trabajos de la Camara, en parti-
cular en lo que se refiere a la fijacién del orden del dia de las
sesiones plenarias (19).

El Ministro de Relaciones con las Cortes, merced a su presencia
en la Junta de Portavoces, conoce, por un lado, el estado de la
actividad parlamentaria y la opinién de la Mesa de la Camara y de
los Portavoces de los grupos sobre la misma. Por otro, transmite
informacién sobre el parecer del Gobierno en relacién al estado
de la actividad parlamentaria, expresa las prioridades y las prefe-
rencias del Gobierno en relacién a la tramitacién de las distintas
iniciativas, solicita aplazamientos de preguntas orales en Pleno e
interpelaciones, motivadas por la ausencia de Ministros del Gobierno
en viaje oficial y da a conocer, en fin, la posicién del Gobierno sobre
cualquier tema controvertido o de importancia que se suscite (20).

En resumen, el Ministro de Relaciones con las Cortes en la Junta
de Portavoces da y recibe informacién, toma el pulso politico de la
Camara y manifiesta la posicién del Gobierno en relacién con las

(19) V. Lonai, Elementi di Diritto e procedura parlamentare, Milano, 1982,
ha dicho, refiriéndose al érgano italiano homélogo de la Junta de Portavoces
que éste es el lugar de compatibilidad y conciliacién entre el Gobierno, que
tiene el deber de ser el principal motor de la actividad legislativa para llevar
a cabo su programa polftico y los Grupos Parlamentarios, que tienen unas
exigencias a las que responder en €l ambito del control parlamentario.

(20) De una manera un tanto retérica, el periodista JOSE ANTONIO SANCHEZ,
«ABC», 8 de julio de 1988, le califica como «escudo protector» del Gobierno
frente a las demandas de la oposicién en la Junta de Portavoces.
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distintas cuestiones de indole politica y parlamentaria que puedan
plantearse y en particular sobre la confeccion del orden del dia de
las sesiones del Pleno (21).

* (21) Para dar una idea de los diversos asuntos sobre los que interviene
el Ministro de Relaciones con las Cortes en las reuniones de la Junta de
Portavoces, se puede ofrecer la siguiente lista:

— Pedir que la introduccién de nuevas cuestiones en el orden del dia de
una sesién plenaria se haga con la antelacién necesaria para que el Gobierno
pueda conocerlas (reunién de la Junta de Portavoces del ¢ de septiembre
de 1986). ‘

— Comunicar la intencién del Gobierno de solicitar la comparecencia de
todos los Ministros en Comisién (9 de septiembre de 1986).

— Exponer la disposicién del Gobierno para celebrar, ante el Pleno de
la Cédmara, un debate sobre empleo y economia. sumergida (23 de septiembre
de 1986). '

— Defender que el Gobierno cumple con los plazos reglamentarios en lo
relativo a las iniciativas de control (4 de noviembre de 1986).

— Expresar la opinién de Gobierno sobre el desarrollo de la actividad
parlamentaria (5 de febrero de 1987).

— Comunicar los Ministros que se hallan fuera de Madrid en viaje oficial,
a efectos del desarrollo de las sesiones plenarias (3 de marzo de 1987).

— Manifestar la voluntad del Gobierno de que los altos cargos que compa-

rezcan ante las Comisiones vayan acompafiados de otras autoridades (5 de
mayo de 1987).

— Solicitar el aplazamiento de una interpelacién urgente, por ausencia de
Madrid, motivada por viaje oficial, del Ministro al que va dirigida (15 de sep-
tiembre de 1987).

— Comunicar la relaciéon de enmiendas presentadas al Proyecto de Ley
de Presupuestos Generales del Estado, sobre las que el Gobierno manifiesta
su conformidad, en orden a su tramitacién (3 de noviembre de 1987).

— Comprometer las gestiones necesarias para aclarar satisfactoriamente
para la Cdmara unas declaraciones de un alto cargo del Gobierno que no
favorecian el prestigio de la institucién (26 de enero de 1988).

— Comunicar la aprobacién por el Gobierno de un Real Decreto-Ley (23 de
febrero de 1988). ’

— Solicitar la tramitacién, en lectura tinica, de un Proyecto de Ley (13 de
septiembre de 1988).

— Expresar la opinién del Gobierno sobre la huelga general del 14 de

diciembre, y su incidencia en la actividad parlamentaria (14 de diciembre
de 1988),
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b) EI Ministro en el Pleno

El Ministro en el Pleno de la Camara presenta y defiende las
inicia_tivas legislativas de su Departamento o, en ocasiones, las que
afectan conjuntamente a varios Departamentos Ministeriales.

Por lo demas, estd sometido a las iniciativas de control parla-
mentario que hacia él puedan dirigirse, tales como preguntas, inter-
pelaciones o proposiciones no de ley.

El Ministro de Relaciones con las Cortes suele ser el encargado
de sustituir al Presidente (22) y al Vicepresidente (23) del Gobierno
en la respuesta a las preguntas orales en Pleno que los diputados
les dirijan. También sustituye, en ciertas ocasiones, a los Ministros
ausentes en viaje oficial (24), y, eventualmente, puede asesorar a sus
compaiieros de Gabinete sobre diversos aspectos de la tramitacién
parlamentaria de las iniciativas que afecten a sus Departamentos.

El Ministro de Relaciones con las Cortes es el miembro del Go-
bierno que mdas hcoras pasa en el hemiciclo durante las sesiones
plenarias, asegurando de este modo la presencia continua del Ejecu-
tivo en el Pleno. Por lo demas, cuenta con despacho propio dentro
de las dependencias del Palacio del Congreso, sefial inequivoca de
que en este lugar se sittia uno de sus centros especificos de trabajo.

(22) En la sesién plenaria del 20 de abril de 1988, e! Diputado don Juan
Ramdén Calero, del Grupo Parlamentario de Cealicién Popular, llamé al Mi-
nistro de Relaciones con las Cortes, al ver que era éste quien iba a contestar
una pregunta que habia dirigido al Presidente del! Gobierno, «sefior Presi-
dente del Gobierno en estrados», lo que motivé que el Ministro calificase al
sefior Calero de «sefior Diputado de cuerpo presente».

(23) Estas sustituciones producen, por lo general, ciertas quejas en los
sefiores Diputades, como la del sefior Tamames, del Grupo Parlamentario
Mixto, quien, tras la respuesta del Ministro de Relaciones con las Cortes a su
pregunta sobre «el pago de la factura de gastos del viaje del avién Mystére
Madrid-Algarve-Sevilla empleado por el Vicepresidente del Gobierno, durante
el retorno de sus vacaciones particulares», manifesté su «extrafieza» por el
hecho de que fuera el Ministro, y no el Vicepresidente, quien contestara a
la cuestién (sesién plenaria de 13 de abril de 1988).

(24) TDice GREGORIO BARTOLOME, en su crénica «Menos Leones», «YA», 9 de
febrero de 1989: «Lo tengo descrito ya: una sefioria de la oposicién pregunta;
el Ministro de turno —o Virgilio Zapatero (Ministro de Relaciones con las
Cortes), que es turno de todos— responde y dice...»
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Una enumeracion de las diversas intervenciones del Ministro de
Relaciones con las Cortes en el Pleno de la Camara habria de com-
prender, al menos, las siguientes:

— presentacion de un Proyecto de Ley (asi, Proyecto de
Ley que establece la Fiesta Nacional de. Espafa en el 12 de
octubre, 12/6/87),

— intervencién para expresar la postura del Gobierno en
el tramite de toma en consideraciéon de una Proposicién de
Ley de grupos parlamentarios del Congreso (asi, Proposicién
de Ley de desarrollo del articulo 20.1 d) de la Constitucién, en
relacién con el secreto profesional y la cldusula de conciencia
del periodista, del grupo parlamentario del CDS, 4/9/87),

— presentacién de un Real Decreto-Ley, a los efectos de
su convalidacién o derogacién por el Pleno de la Camara (asi,
Real Decreto-Ley de concesién de suplementos de crédito y
créditos extraordinarios en el Ministerio de Educacién y Cien-
cia, para financiar la ampliacién de plantillas del personal do-
cente y no docente para el cursoc 1987/1988),

— respuesta a una Interpelacién urgente (asi, Interpelacién
urgente sobre el balance de la adhesién de Espafia a las Comu-
nidades Europeas, del grupo parlamentario de Coalicién Popu-
lar, 15/9/87), y

— respuesta a una pregunta oral en Pleno (asi, modifica-
cién del Reglamento de viajeros de la Compaiifa IBERIA, nego-
ciaciones para que la 61 obras de Pablo Picasso se queden en
el Museo de Arte Contemporaneo de Madrid, agresiones en
territorio francés a transportistas espafioles, o mejora de las
condiciones de vida de la poblacién espafiola de raza gitana).

En cualquier caso, y aunque el Ministro de Relaciones con las
Cortes se ocupa, tal como se desprende de los ejemplos aportados,
de las maés diversas cuestiones en sus intervenciones ante el Pleno
de la Camara, sustituyendo con cierta frecuencia a sus companeros
del Gobierno, de las 423 preguntas en Pleno presentadas durante el
periodo que va del 1 de febrero al 1 de diciembre de 1988, tan sélo
36 fueron contestadas por el Ministro de Relaciones con las Cortes,
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mientras que de las 49 interpelaciones tramitadas durante el mismo
periodo, el Ministro intervino tan sélo en relacién a cuatro, lo que
supone en ambos casos un porcentaje inferior al 9 por 100 del total.

c) El Ministro en Comisidn

El Ministro de Relaciones con las Cortes no suele comparecer
habitualmente ante las Comisiones del Congreso de los Diputados,
si bien esta sujeto, l6gicamente, a las solicitudes de comparecencia
que las mismas formulen, al igual que el resto de los miembros del
Gobierno. Por lo demas, el Ministro puede solicitar comparecencia
ante una Comisién determinada a peticién propia, para realizar una
sesion informativa general o sobre un asunto determinado de su
Departamento .Como ejemplo de comparecencia del Ministro en
Comisién, se puede citar la que tuvo lugar el 10/2/87 para atender
a la solicitud del grupo parlamentario del CDS, para que se infor-
mase, ante la Comisién Constitucional, de las diversas cuestiones
pendientes de desarrollo constitucional.

d) Las funciones oficiosas

Pero al lado de todas estas actividades que el Ministro de Rela-
ciones con las Cortes cumple, en ejercicio de las competencias que
le atribuyen y de las obligaciones que le imponen las normas legales
y reglamentarias, existe otra serie de funciones, no definidas ni pre-
cisadas por normas, que pueden calificarse de oficiosas, de media-
cién o de buenos «oficios», dirigidas a solucionar problemas y eli-
minar tensiones que puedan plantearse entre el Gobierno y el Parla-
mento. Resulta ocioso sefialar lo dificil, y seguramente inutil, de
hacer una enumeracién formal exhaustiva de las mismas, pero se
debe sefialar, en cualquier caso, por una. parte, la conveniencia de
contar para su realizacién con una buena dosis de prudencia, tole-
rancia y capacidad de didlogo (25), por otra, la relevancia que ad-

(25) BieAuT, 0b. cit., describe el retrato ideal del Ministro de Relaciones
con el Parlamento, como el de un hombre de apertura y contacto, obligado
a «hacer pasillos» y a introducir la «sensibilidad parlamentaria» en el Go-
bierno. )
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quiere, en el marco de estas funciones oficiosas o de mediacion, la
relacion personal que se establezca entre el Ministro y el Presidente
de la Camara.

Por ultimo, y en cuanto a la consideracién de su papel en la fun-
cién de relacion institucional, resulta claro, que el Ministro de Rela-
ciones con las Cortes no es un puro intermediario ni un arbitro
imparcial situado entre el Gobierno y el Parlamento. Antes bien, es
un miembro del Gobierno que obra en cuanto tal, en el drea propia
de su competencia, solidariamente con sus compafieros de Gabinete
en defensa de la politica gubernamental (26).

e) Conclusiones

De todo lo expuesto anteriormente se puede concluir que el Mi-
nistro de Relaciones con las Cortes es:

— el especialista del Gobierno en temas parlamentarios.
Conoce, seguramente con mayor detalle que el resto de los
Ministros, los Reglamentos de las Camaras, la tramitacién que
corresponde a las distintas iniciativas y las obligaciones que
las normas parlamentarias imponen al Gobierno. Conoce, igual-
mente, el estado de actividad de ambas Cémaras, el punto en
el que se encuentra la tramitacién de las diversas iniciativas
parlamentarias, y el ritmo que conviene en cuanto a la presen-
tacién de nuevas iniciativas (27). Asegura la continuidad de
la presencia del Gobierno en el Parlamento, con su asistencia
a la Junta de Portavoces, a las sesiones plenarias y a través de
su relacién continua y directa con los Portavoces de los distin-
tos grupos parlamentarios, lo que le permite, por otra parte,

(26) En contra BIGAuUT, ob. cit.,, para quien el Ministro de Relaciones con
el Parlamento debe de realizar una irremplazable misién de intermediario
entre el Ejecutivo, a quien representa, y el Legislativo, al que defiende.

(27) A este respecto, el Ministro de Relaciones con las Cortes modula,
en la Comisién General de Secretarios de Estado y Subsecretarios, el ritmo
de presentacién de Anteproyectos de Ley para su aprobacién como Proyectos
por el Consejo de Ministros, en funcién del trabajo pendiente que tengan las
Camaras vy del estado de actividad de las Comisiones afectadas por la labor
legislativa.
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informar al Gobierno scbre las estrategias politicas de los gru-
pos de la oposicién en el Parlamento,

— el generalista del Gobierno en el ambito parlamenta-
rio (28), ya que interviene sobre un diverso nimero de cuestio-
nes que requieren una amplia y detallada informacién y una
buena preparacién en orden a su apropiada respuesta (29). El
Ministro de Relaciones con las Cortes acitia, de esta manera,
‘como un verdadero «Portavoz del Gobierno en el Parlamento»,
en la medida en que es el encargado de transmitir a los parla-
mentarios la opinién, la posicién o los proyectos del Gobierno
sobre los temas mdés variados,

— un Ministro con un especifico cardcter politico, que no
se encuentra, como ocurre en otros ejemplos del Derecho Com-
parado, en el hecho de que sea miembro de uno de los bloques
de la coalicién gubernamental, tenga que integrar o componer
las tendencias o facciones de la mayoria gobernante, o sea, lider
de una tendencia ¢ faccién del partido en el Gobierno, sinc
en las funciones de apoyo al Presidente y al Vicepresidente del
Gobierno que las normas le encomiendan, en la labor de coor-
dinacién que realiza entre los distintos Ministerios, en la gran
cantidad de informacién (30) que pcsee y maneja, y en su con-
tinuada relacién con la instancia suprema de la representacién
popular, y

(28) Esta condicién le ha hecho merecer el calificativo de Ministro «co-
modin» o «todo-terreno».

(29) Esta disposicién del Ministro de Relaciones con las Cortes a ocu-
parse de los asuntos mas dispares hace que, en ocasiones, tenga que escuchar
reproches, como el que le dirigié el Diputado Castafio Casanueva, de! Grupo
Parlamentario del CDS, con motivo del debate de la interpelacién urgente
del Grupo Parlamentario de Coalicidn Popular, «sobre ayudas previstas por
el Gobierno a ganaderos e industriales del sector porcinc que se van a ver
afectados por la préxima declaracién de una zona de Espafia como exenta
de la peste porcina africana», al responder al sefior Ministro con estas
palabras: «Sefior Ministro, le dije antes, con mi maxima consideracién, que
en los documentcs que le han dado no habfa logrado entender qué era la
peste porcina, v me sigo ratificando en ello (...), no tiene usted ni idea de
por donde se anda» (Sesién plenaria de 14 de diciembre de 1988).

(30) La periodista Pilar Urbano, «Epoca», 24 a 30 de enero de 1989, situa
al Ministro de Relaciones con las Cortes entre «la media docena de espafioles
bien informados, a cualquier hora del dia o de la noche».
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— un Ministro de la comunicacion, encargado de la trans-
misién y de la recepcién de informacidén, que realiza gran parte
de la politica de su Ministerio con una absoluta inmediatez,
logrando, de este modo, una implementacién directa de los
objetivos gubernamentales (31).

6. Por su parte, las Direcciones Generales de Relaciones con las
Cortes y de Seguimiento de Iniciativas Parlamenarias se configuran,
de un lado, como 6rganos subordinados, burocraticos y de gestidn,
de estudio y asesoramiento, encargados de la relacién diaria y con-
tinua con las Camaras y de los asuntos propios de su competencia
y, de otro, como 6rganos dotados de un marcado cariz politico, en
la medida en que constituyen el nivel inmediatamente inferior al
del Ministro y el Subsecretario, y participan en el proceso de toma
de decisiones relativo a la ejecucién de las tareas propias del Depar-
tamento.

Las competencias propias de las Direcciones Generales en el am-
bito de la relacién 1nst1tuc1onal entre el Gob1erno y las Cortes son
las siguientes: ' \

— informe, coordinacién y asistencia al Gobierno en sus
relaciones con el Congreso de los Diputados y el Senado, com-
petencia genérica de relacién, que incluye la canalizacién de la
informacién y la coordinacién de los diversos Departamentos
Ministeriales, a los efectos de proceder a fijar las comparecen-
cias de los Ministros y de los altos cargos del Departamento
ante las Comisiones y el Pleno de la Cimara, la respuesta a
las preguntas formuladas por los parlamentarios y la trans-
misién a la Camara de la informacién requerida a la Adminis-
tracién del Estado, ‘ “

(31) Breaur, ob. cit., distingue un trlple cometldo en la labor del Ministro
francés de Relaciones con el Parlamento:

a) Informacién, en el sentido més amplio de la palabra, del Ejecutivo a
las Camaras v viceversa.

b) Relaciones piblicas, con los Presidentes de las Cémaras, las Mesas,
las . Comisiones, los Grupos y los propios parlamentarios individualmente
considerados, y
. ¢} . Fijar prioridades y calendamos para los proyectos lemslatwos del‘
Gobierno. :
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— estudios, trabajos de documentacién y actuaciones pre-
paratorias en orden a la formacién del criterio del Gobierno
respecto de la toma en consideracién de las Proposiciones de
Ley presentadas ante las Cimaras y de las Proposiciones no de
Ley y Mociones, que pueden incluir los antecedentes parlamen-
tarios, el Derecho espafiol, el Derecho comparado y la juris-
prudencia constitucional relativa al supuesto en cuestién. En
este punto las Direcciones Generales pueden y suelen actuar
coordinadamente con las Secretarias Generales Técnicas de los
distintos Ministerios,

— recabar de los 6rganos competentes de la Administracién
del Estado la informacién que se relacione con dichas inicia-
tivas y con las preguntas e interpelaciones formuladas ante el
Congreso de los Diputados y el Senado y proceder a su evalua-
cién a efectos de informe y asistencia a los distintos Ministe-
rios (32), actuando, asi, las Direcciones Generales, y en parti-
cular la de Seguimiento de Iniciativas Parlamentarias, como
centro de unificacién de informacién y de criterios para pro-
ceder a la respuesta de las iniciativas de control,

— realizar el seguimiento de los compromiscs que las Cama-
ras impongan al Gobierno, que pueden derivarse de la apro-
bacién de Proposiciones no de Ley, de Mociones consecuencia
de Interpelacién o de Propuesta y Conclusiones aprobadas por
el Pleno de la Camara.

En definitiva, las Direcciones Generales reciben informacién de
las Cortes Generales, a través de la entrada diaria de escritos en el
Registro General, preguntas orales, interpelaciones y mociones con-
secuencia de interpelacién calificadas por la Presidencia para su
inclusién en una sesién plenaria, y transmiten informaciéon del Go-
bierno a las Cortes, operando, en esta comunicacién, con el sistema
de tipos de expediente adoptado en el tratamiento informético de
las iniciativas parlamentarias del Congreso de los Diputados.

(32) Dieco LOPEz GARRIDO, Gobierno y Parlamento: dos modelos de rela-
ciones internas (UCD y PSOE), en «El Gobierno en la Constitucién espafiola
y en los Estatutos de Autonomia», ob. cit.,, califica esta actividad de los 6rga-
nos del Ministerio (aunque se refiere, en su caso, a la Secretaria de Estado)
como de «filtro» en la redaccién de las preguntas.
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Por todo cllo puede concluirse que las Direcciones Generales
realizan una labor de gran importancia para que los parlamentarios
puedan obtener respuesta a las preguntas que plantean al Gobierno
y para que el Gobierno pueda cumplir sus compromisos de informa-
cién a las Camaras dentro de los plazos reglamentarios, desarrollan-
do asi una triple funcién de coordinacién, informacién y evaluacién
de la informacién (estudio y asesoramiento), capital para compren-
der la caracterizacién del Ministerio como 6rgano de relacioén insti-
tucional entre el Gobierno y el Parlamento.

IV. EL MINISTERIO DE RELACIONES CON LAS CORTES
Y DE LA SECRETARIA DEL GOBIERNO, COMO ORGANO ENCARGADO
DEL PROGRAMA LEGISLATIVO DEL (GOBIERNO

1. Al hablar del programa legislativo del Gobierno es preciso
destacar la transformaciéon que se ha operado en este campo en
relacién al esquema inicial de divisién de poderes, y que se cifra,
basicamente, en un significativo aumento de las facultades norma-
tivas del Gobierno (33). En efecto, no sélo la mayoria de la legisla-
cién material toma forma de decretos, 6érdenes o especificaciones
de leyes andlogas aprobadas en el Parlamento, sino que el Gobierno
tiene reconocida la iniciativa legislativa, a través de la remisién al
Parlamento de los Proyectos de Ley aprobados en Consejo de Minis-
tros. La iniciativa legislativa del Gobierno domina, pues, con clari-
dad la vida parlamentaria en el aspecto propiamente legislativo.

Bajo estas consideraciones toma sentido la expresién «programa

(33) Javier PErez Rovo, La distribucion de la capacidad normativa entre
el Parlamento y el Gobierno, en «El Gobierno en la Constitucién espafiola y
en los Estatutos de Autonomia», ob. cit., afirma, a este respecto, que: «en el
Estado democratico, el Gobierno es el titular del poder normativo, en general,
tanto del poder legislativo como del reglamentario. De este tltimo en exclu-
siva, del primero, compartida. El Gobierno es realmente quien legisla y el
Parlamento, el érgano de control de la legislacién que envia el Gobierno. Se
ha producido, pues, una inversién del planteamiento tradicional que efectuara
MONTESQUIEU acerca de las relaciones entre Legislativo y Ejecutivo en lo ati-
nente a la emisién de normas juridicas. En los paises con un sistema parla-
mentario en los que la sintonia entre el Gobierno y la Mayoria de las Camaras
est4 garantizada a lo largo de toda la legislatura, esto se da todavia en mayor
medida». : :
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legislativo» del Gobierno, que vendria a ser la traduccién norma-
tiva, o articulacién en una serie de medidas juridicas, del proyecto
politico o del programa electoral del partido o de la coalicién gober-
nante, al que habria que afadir, ademas, los compromisos parla-
mentarios adquiridos por el Gobierno. La importancia del «progra-
ma legislativo» se resalta ain mas en el casc espafiol, por la nece
sidad de levantar un sistema juridico de nueva planta, adecuado
a lo dispuesto en la Constituciéon de 1978 (34).

2. El término «programa» remite a la idea de un proyecto
ordenado de actividades o serie ordenada de operaciones necesarias
para llevar a cabo un proyecto. Un «programa legislativo» seria,
en consecuencia, un proyecto de articulacidén normativa de un deter-
minado programa politico. Las lineas fundamentales del mismo
quedarian definidas, como es légicc, mediante la especificacién de
las normas que hayan de dictarse para dar cumplimiento o satis-
faccién a las decisiones politicas del Gobierno y de las normas vi-
gentes que hayan de modificarse o derogarse por no estar en conso-
nancia con la orientacién politica gubernamental. A la hora de
disefiar un «programa legislativo» habria que tener en cuenta fac-
tores de oportunidad (si hay que regular una determinada materia),
tiempo (cuando ha de dictarse la norma juridica que regule una
materia) modo (en qué medida ha de regularse una determinada
actividad), técnica juridica (como ha de regularse, segtin criterios
técnicos una materia) y de coste social y econdmico de la regulacién
(que plantean, en definitiva, la existencia de otras alternativas para
conseguir los efectos buscados a través de la norma juridica). En
fin, una vez que se haya decidido regular una determinada materia,

(34) En la Exposicién de Motivos del Real Decreto 1015/1979, de 27 de
abril, por el que se creaba la figura del Secretario de Estado para el Desarrollo
Constitucional, se podia leer: «El desarrollo normativo de la Constitucién
requiere la promulgacién de un nimero considerable de leyes que implica,
en su conjunto, la renovacién sustancial del ordenamiento juridico de la
nacién. En lo que concierne al Gobierno, éste tiene la responsabilidad de
elaborar y enviar a las Cortes Generales los correspondientes Proyectos de
Ley, tarea que, por su complejidad, ha de ser realizada con la necesaria
unidad de criterio, lo que reqguiere la coordinacién de los trabajos de elabo-
racién de los mismos. A este efecto, ha parecido conveniente incardinar en el
Ministerio de la Presidencia.estas. tareas de coordinacién, previéndose la figura
de un Secretario de Estado, que auxilia al titular del Departamento en ellas.»
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serad necesario armonizar y buscar una compatibilidad técnica y una
viabilidad econ6émica entre la nueva norma y el resto del ordena-
miento juridico.

Teniendo todo esto en cuenta, las observaciones que, desde el
Ministeric de Relaciones con las Cortes, se suelen hacer a un Pro-
yecto de Ley, pueden catalogarse de la siguiente manera:

— de legalidad, en las que intervienen el Ministro, el Subsecre-
tario y el Secretario General Técnico,

— de - técnica legislativa, formuladas por los mismos 6rganos
directivos, '

— de valoracién del Proyecto, de acuerdo con las exigencias
contenidas en un sistema. de «check-list», y

— de analisis parlamentario, considerando los precedentes y
los hipotéticos compromisos adquiridos en la materia, que exami-
naran las dos Direcciones Generales de Relaciones con las Cortes
y de Seguimiento de las Iniciativas Parlamentarias (35).

3. El rasgo mds caracteristico del Ministerio de Relaciones con
las Cortes como o6rgano encargado del «programa legislativo» del
Gobierno se encuentra en la funcién de estudio, seguimiento y coor-
dinacién, en fase parlamentaria, del programa legislativo, de los
Proyectos de Ley y de los Tratados Internacionales. De todas formas
el resto de funciones de estudio, trabajos de documentacién y acti-
vidades preparatorias que tienen encomendadas las Direcciones
Generales en relacién a las iniciativas parlamentarias de los Grupos
de oposicién se relacionan, en cuanto éstas puedan incidir en el «pro-
grama legislativo» del Gobierno, con la faceta aqui examinada.

(35) En la entrevista de ROGER JIMENEZ, cit. supra, el Ministro de Rela-
ciones con las Cortes manifestaba su interés en «implantar en Espafia toda
una técnica legislativa, ya consolidada iy consagrada en el Derecho Comparado
con el nombre de «check-list», implantada en casi todos los paises europeos,
que permite establecer si un proyecto de ley es necesario o no, y cuestionarlo
sinceramente, y si hay otras alternativas de menor intensidad para conseguir
los mismos resultados, los costes sociales, econémicos y politicos de ese mis-
mo proyecto de ley, los apoyos sociales que puede tener y la relacién correcta
coste-benéfico»,
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V. EL MINISTERIO DE RELACIONES CON LAS CORTES
Y DE LA SECRETARIA DEL GOBIERNG, COMO ORGANO ENCARGADO
DE ASEGURAR LA COLABORACION ENTRE EL GOBIERNO
Y LA MAYORfA PARLAMENTARIA QUE LE SUSTENTA

1. Las relaciones entre el Gobierno y la mayoria parlamentaria
que le sustenta y apoya de una manera continuada y estable, consti-
tuyen para el observador un tema de estudio del maximo interés,
en la medida en que son capaces de ofrecer una visién ajustada de
la auténtica naturaleza de la relacién institucional entre el Ejecu-
tivo y el Legislativo en un Estado democratico contemporédneo (36).
Esta relacién aparece provista de una importancia capital, no sélo
desde la perspectiva del buen funcionamiento de las instituciones
del Estado, sino también desde la propia de la opcién politica ma-
yoritaria en el Parlamento y, consiguientemente, en el Gobierno (en
solitario o en coalicién), a los efectos de llevar a la practica una
orientacién politica determinada. Es por ello que, si anteriormente
he aludido a la razén técnica que subyace en la creacion del Minis-
terio —la necesidad de contar con un drgano capaz de facilitar el
funcionamiento de la relacién institucional entre el Gobierno y el
Parlamento, en un sistema de cooperacién y coordinacién, como,
a fin de cuentas, es el sistema parlamentario—, se puede hablar
ahora de una razén politica, dada por la conveniencia de que haya
un érgano del maximo nivel politico-administrativo, que asegure una
sOlida y fluida relacién entre el Gobierno y la mayoria parlamentaria
que le apoya y sustenta en las Camaras.

2. El examen de una relacién de este tipo obliga, légicamente,
a entrar en el campo de la practica constituciontal, huérfano de la
fijeza que proporcionan las normas codificadas, y de las disposicio-
nes estatutarias, no siempre bien conocidas y por lo general escasa-
mente difundidas, de los partidos politicos. Sin pretender abordar
en detalle esta cuestion, si se puede dejar aqui constancia de que
la articulacién préctica de esta relacion, durante la III Legislatura,
en lo que se refiere a la consideracién y el estudio de los Proyectos
de Ley, se ha hecho de la siguiente manera:

(36) Sobre este punto, vid. PEbRe JOVER y JoAN MARCET, Teoria y realidad
en las relaciones del Gobierno con el grupo parlamentario y el Partido mayo-
ritario, en «El Gobierno en la Constitucién espafiola y en los Estatutos de
Autonomia», ob, cit.
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— reuniones a las que asisten representantes del Ministerio de
Relaciones con las Cortes, del Ministerio autor del Anteproyecto de
Ley y del Grupo Parlamentario de la Mayoria,

— en la primera reunién se examinan los grandes principios
del Proyecto de Ley. El representante del Ministerio autor del Ante-
proyecto (Proyecto, una vez que es aprobado por el Consejo de Mi-
nistros) explica las razones por las que se han adoptado determi-
nadas decisiones en relacién a la materia regulada. Posteriormente
se plantean las enmiendas a presentar, en su caso, por el Grupo
Parlamentario de la Mayoria. E1 Ministerio autor del Anteproyecto
da su opinién sobre las mismas, y en el caso de que no haya acuerdo
sobre su presentacién, el Ministerio de Relaciones con las Cortes,
a través de su representante en la reunion, intentard realizar una
funcién mediadora entre el Ministerio y el Grupo Parlamentario.

— En posteriores reuniones, se examinan las enmiendas presen-
tadas por los Grupos Parlamentarios de la Oposicién, fijandose los
criterios relativos a su admisibilidad o inadmisibilidad.

— por ultimo, los temas conflictivos sobre cuestiones importan-
tes que no hayan sido resueltos en tales reuniones, son abordados
directamente por el Vicepresidente del Gobierno, el Ministro de
Relaciones con las Cortes y el Presidente del Grupo Parlamentario
de la Mayoria.,

3. En definitiva, se puede resumir la actuacién del Ministerio
de Relaciones con las Cortes en el cumplimiento de esta funcidén, de
asegurar la colaboracién entre el Gobierno y la mayoria parlamen-
taria que le sustenta, en estos tres puntos:

— constituir un canal de informacién entre el Gobierno y el
Grupo Parlamentario de la Mayoria,

— jugar un papel de mediacién entre los Departamentos
Ministeriales y el Grupo Parlamentario de la Mayoria, en los
asuntos controvertidos que puedan presentar los proyectos de
ley que el propio Gobierno remita a la Camara, y

— ser una instancia de resolucién de conflictos, junto con
el Vicepresidente del Gobierno y el Presidente del Parlamen-
tario de la Mayoria.
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VI. CONCLUSIONES

Una vez cumplida la exposiciéon y el analisis de las normas
que constituyen el régimen juridico del Ministerio de Relaciones con
las Cortes y de la Secretaria del Gobierno y examinada, siquiera
someramente, la actividad que realiza en el ejercicio de sus fun-
ciones, siempre en la vertiente parlamentaria, se puede concluir, en
mi opinién, y volviendo al propdsito inicial de preciar su significa-
cién en el conjunto de nuestrc ordenamiento constitucional, que
éste:

1. Es un Departamento Ministerial con rasgos originales en el
panorama del Derecho Comparado, por cuanto:

— es un érgano superior centralizado, encargado de las
relaciones entre el Gobierno y las Cortes Generales y del «pro-
grama legislativo» del Gobierno, que se diferencia, asi, de sus
homologos en los sistemas parlamentarios europeos, que, o tie-
nen menor rango politico administrativo, o no constituyen, en
puridad, un Departamento Ministerial,

— tiene competencias que no son estrictamente parlamen-
tarias, sino propias de la Secretaria del Gobierno, que le hacen
aparecer como un 6rgano de ccordinacién, con un marcado
caracter horizontal, tendente a satisfacer necesidades o proble-
mas multisectoriales, dentro de la organizacién politico-admi-
nistrativa,

— dentro de sus competencias de indole parlamentaria,
cumple tareas de relacién, de coordinacién y de estudio y, al
tiempo, de desarrollo del «programa legislativo» del Gobierno, y

— para ello tiene a su servicio un notable aparato admi-
nistrativo y dispone de un presupuesto considerable, que se
puede homologar, en lineas generales, con el del resto de los
Departamentos Ministeriales.

2. Es un Departamento que ha demostrado su eficacia para el
funcionamiento del sistema institucional y se ha revelado, en con-
secuencia, como necesario, si se atiende a ese criterio de legitimacién
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que es la eficiencia. En efecto, el Ministerio de Relaciones con las
Cortes:

— permite que el Gobierno actie de una manera coordinada
en sus relaciones con el Parlamento, facilitando la coherencia
de su actuacién, haciéndole disponer de una completa y puntual
informacién sobre la actividad parlamentaria y aliviando de
trabajo, por lo que a la materia parlamentaria se refiere, al
resto de los Departamentos Ministeriales,

— se presenta ante el Parlamento como un érgano de comu-
nicacién, de relacién y de canalizacién tanto de las iniciativas
del Gobierno ante las Camaras como las institucionales de la
Camara y las de los propios Grupos Parlamentarios hacia el
Gobierno, y

— constituye un factor indudable de racionalizacién del
trabajo conjunto para las relaciones entre el Gobierno y el
Parlamento, contribuyendo a evitar la acumulacién y la dupli-
cacién de las iniciativas parlamentarias, lo que, a su vez, no
deja de favorecer, en definitiva, la identificacién de las dife-
rentes posiciones politicas de los Grupos Parlamentarios.

3. Esun Departamento que presenta rasgos paraddjicos, ya que:

— su existencia parece significar una mayor importancia
de los asuntos parlamentarios, que justificaria la creacién de
un Departamento Ministerial dedicado a los mismos, pero al
tiempo, el que haya un Ministerio para las Relaciones con las
Cortes y un Ministro a su cabeza excluye, en ocasiones, la rela-
cién de control directa hacia el Presidente o el Vicepresidente
del Gobierno, y polariza, de alguna manera, en el Ministro de
Relaciones con las Cortes la sujecién del Gobierno al control
parlamentario (37),

(37) Para MICHEL MORIN, La presence du Gouvernement dans les Assem-
blées Parlementaires sous la Ve Republique, «<Revue du Droit Public», nim. 5,
1986, pag. 1355 y sigs., el nacimiento de un Ministerio especifico es el indice
de que, por importantes que sigan siendo, las relaciones con las Asambleas
no ocupan ya a tiempo completo a los Ministros y al Jefe del Gobierno. El
Parlamento no serfa, desde esta perspectiva, més que un sector especializado
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— beneficia a la Oposicion parlamentaria, ya que le permite
mas informacién, mas posibilidades de control y asegura una
mayor presencia del Gobierno en el Parlamento, pero le perju-
dica porque distancia al Presidente y al Vicepresidente del con-
trol de la Oposicién y porque pone al servicic del Gobierno un
importante aparato administrativo que aumenta sus recursos
a la hora del debate parlamentario, y

— beneficia, por ultimo, a la Mayoria que apoya al Gobier-
no, al ofrecerle un cauce de didlogo permanente con el Ejecu-
tivo, pero le perjudica al restarle protagonismo y hacer presen-
tes en todo momento las directrices del Gobierno, matizando
las posibilidades de comportamiento auténomo del Grupo ma-
yoritario.

de la actividad gubernamental. En definitiva, el Ministro de Relaciones es
contemporaneo, segun MorIN, de la disminucién del prestigio y del papel
del Parlamento en la Francia de hoy.



