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I. INTRODUCCIÓN

El con trol del po der es la es pi na dor sal del de re cho mis mo, al me nos del
de re cho pú bli co, sien do la “re duc ción a ce ro” de las in mu ni da des de aquél
ca rac te rís ti ca esen cial de los mo der nos Esta dos ma te ria les (y no me ra men -
te for ma les) de de re cho. Es cla ro que ese con trol, y su ne ce sa rio equi li brio
con la li ber tad de ac ción pa ra im pri mir in di riz zo po lí ti co a la ac ti vi dad es -
ta tal, al can za su má xi ma di fi cul tad en el con trol de los ac tos del go bier no,
y muy en par ti cu lar de los de un go bier no que se ha lla “en fun cio nes”, es to 
es, en tran ce de ce sar. So bre es ta te má ti ca jus ta men te ver sa rá es te tra ba jo.

La re fle xión en tor no a la con cep ción teó ri ca y a la ac ti vi dad de un
go bier no en pro rro ga tio2 de fun cio nes se ve es ti mu la da en si tua cio nes
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1 Una ver sión an te rior de es te mis mo ar tícu lo se pu bli có en la re vis ta Teo ría y Rea li -

dad Cons ti tu cio nal, núm. 18, 2006.
2 La pro ro ga tio es un ins ti tu to sur gi do en la Ro ma an ti gua pa ra ha bi li tar la con ti nui -

dad del ma gis tra do ce sa do —re cor de mos que la tem po ra li dad era uno de los ca rac te res
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con flic ti vas, de ri va das tan to de pro ce sos elec to ra les de len ta re so lu -
ción3 co mo de cam bios de orien ta ción po lí ti ca que acen túan los re ce los
so bre la ac tua ción de es tos go bier nos en tran ce de ce sar. En es te mar co,
sin te mor a equi vo car nos po de mos afir mar que el su pues to más lla ma ti vo 
en nues tro país en los úl ti mos tiem pos lo he mos te ni do, en el ám bi to au -
to nó mi co, con oca sión del go bier no que per ma ne ció en fun cio nes en la
co mu ni dad de Ma drid tras las elec cio nes de ma yo de 2003, en don de, re -
cor de mos, su pre si den te si mul ta neó tal car go con el de al cal de du ran te
ca si seis me ses en una más que du do sa com pa ti bi li dad; más atrás en el
tiem po, quién no re cuer da la per ma nen cia en fun cio nes en el go bier no de 
Can ta bria, du ran te nue ve me ses, de un pre si den te que ha bía si do con de -
na do a pe nas de pri sión e in ha bi li ta ción pa ra car go pú bli co por el Tri bu -
nal Su pe rior de Jus ti cia de di cha co mu ni dad. En otro or den de co sas, con 
más cer ca nía en el tiem po, la per ma nen cia en fun cio nes del go bier no de
la Xun ta de Ga li cia tras las úl ti mas elec cio nes sir vió de de to nan te pa ra
que se for mu la ran di ver sas pro pues tas de una re gu la ción le gal y es ta tu ta -
ria de las li mi ta cio nes a un go bier no en es te es ta do; re cor de mos que es
és ta una de las po cas co mu ni da des au tó no mas en don de no se re co ge to -
da vía li mi ta ción ex pre sa al gu na a la ac tua ción de un go bier no ce san te, ya 
que la prác ti ca to ta li dad de las mis mas re gu lan de for ma de ta lla da la po -
si ción y las res tric cio nes en el ám bi to com pe ten cial de los go bier nos en
tran ce de ce sar.4
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de las ma gis tra tu ras ro ma nas—, que se uti li zó pri mi ge nia men te con oca sión de las cam -
pa ñas mi li ta res (im pe rium mi li tae); si bien en un pri mer mo men to se tra tó de una pre vi -
sión de ca rác ter ex cep cio nal, pau la ti na men te se fue ex ten dien do el re cur so a es te ins tru -
men to has ta el pun to de re sul tar or di na ria su uti li za ción; en oca sio nes, in clu so, las
ne ce si da des de ter mi na ban pró rro gas ca si con ti nuas, sien do pre ci sa men te en el pa so de la
Re pú bli ca al Impe rio cuan do se ve ri fi có con ma yor in ten si dad su uso.

3 Re cien te men te en Bél gi ca se ne ce si ta ron nue ve me ses, co mo un alum bra mien to
hu ma no, pa ra la for ma ción de un go bier no tras las elec cio nes; so bre es te pro ce so véa se
Sán chez Na va rro, A. J., “Actua li dad po lí ti ca y cons ti tu cio nal bel ga (2007-2008): apun tes
pa ra en ten der una cri sis”, Teo ría y Rea li dad Cons ti tu cio nal, núm. 22, 2008.

4 Se han es ta ble ci do, así, li mi ta cio nes de to do ti po en su ám bi to de ac ción, ya de ca -
rác ter es pe cí fi co (co mo la im po si ble pre sen ta ción de pro yec tos de ley, ejer ci cio de de le -
ga cio nes le gis la ti vas, apro ba ción de pre su pues tos, nom bra mien to de al tos car gos de la
ad mi nis tra ción, apro ba ción de con ve nios o acuer dos de co la bo ra ción y coo pe ra ción con
el Esta do y otras ad mi nis tra cio nes pú bli cas, et cé te ra), ya de ca rác ter ge né ri co (co mo la
re con duc ción de la ac ti vi dad de un go bier no en di cho es ta do a su pues tos de or di na ria ad -
mi nis tra ción o ur gen cia, e in clu so a un di fu so in te rés ge ne ral); la re gu la ción más re gla -
men tis ta la en con tra ría mos en la Ley de Go bier no de Extre ma du ra.



Pues bien, si tua cio nes co mo és tas die ron lu gar a dos in te re san tes sen -
ten cias de la Sa la de lo Con ten cio so-Admi nis tra ti vo del Tri bu nal Su pre -
mo (SSTS del 20 de sep tiem bre —sec ción 6a.— y 2 de di ciem bre de
2005 —Ple no—), lue go ve re mos si con tra dic to rias, en las que se exa mi -
na la le ga li dad (e, in di rec ta men te, la cons ti tu cio na li dad) de sen das de ci -
sio nes to ma das por el go bier no que per ma ne ció en fun cio nes tras las úl ti -
mas elec cio nes ge ne ra les de mar zo de 2004, sentencias que precisamente 
van a ser objeto central de este comentario.

En vir tud de la pri me ra de esas sen ten cias, el Tri bu nal Su pre mo ha
anu la do la de ci sión de aquel go bier no en fun cio nes de con ce der la ex tra -
di ción de una ciu da da na bri tá ni ca a las au to ri da des ita lia nas, al en ten der
que ello ex ce de ría con cla ri dad del “des pa cho or di na rio de los asun tos
pú bli cos”, cri te rio pa ra mé tri co bá si co em plea do por la Ley 50/1997, del
27 de no viem bre, del go bier no, en or den a de li mi tar la ac tua ción de los
go bier nos ce san tes (STS del 20 de sep tiem bre de 2005).

Por su par te, jus ta men te por en ten der lo con tra rio, se de ses ti ma en la
se gun da sen ten cia el re cur so in ter pues to fren te a otra de ci sión del mis mo 
go bier no en fun cio nes, la de ne ga ción de una pe ti ción de in dul to; en es te
se gun do ca so, el Tri bu nal Su pre mo en ten dió que la de ci sión adop ta da se
en con tra ba co bi ja da por di cho man to (STS del 2 de di ciem bre de 2005). 

Pre vio al es tu dio de es tas re so lu cio nes de nues tro Tri bu nal Su pre mo,
que gi ran en tor no al ám bi to de com pe ten cias de un go bier no en fun cio -
nes, pa re ce pre ci so re cor dar que la úni ca pre vi sión de nues tro Cons ti tu -
yen te res pec to de és te fue la con te ni da en el ac tual ar tícu lo 101, CE, en
don de, tras la de ter mi na ción de los di fe ren tes su pues tos de ce se del ór ga -
no gu ber na men tal, se se ña la que el go bier no ce san te con ti nua rá en fun -
cio nes has ta la to ma de po se sión del nue vo go bier no. Nin gu na otra de ter -
mi na ción adi cio nal es ta ble ció res pec to de di cha con ti nui dad, pro vi sio nal
aun que tem po ral men te in de ter mi na da, y que de he cho pue de lle gar a pro -
lon gar se du ran te varios meses.

Así pues, el úni co pre cep to cons ti tu cio nal que re gu la es ta fi gu ra se li -
mi ta a es ti pu lar que la ac ti vi dad del go bier no ce san te de be con ti nuar has -
ta el acae ci mien to de otro su ce so, que se rá la to ma de po se sión de los
nue vos ti tu la res del mis mo; es te acon te ci mien to ha de lle gar, mas se des -
co no ce el mo men to exac to en que el mis mo se ve ri fi ca rá (cer tus an in -
cer tus quan do): por ello, la ac tua ción del go bier no en fun cio nes es
siempre una ac tua ción su je ta a tér mi no, y no a me ra con di ción, aun que lo 
sea “a tér mi no in cier to”, y en to do ca so só lo por el tiem po pre ci so en ca -
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da ca so pa ra fa ci li tar el nor mal de sa rro llo del pro ce so de for ma ción del
nue vo go bier no y el tras pa so de po de res a és te, idea re co gi da ex pre sa -
men te por la Ley del Go bier no, y que pa re ce po co con tro ver ti ble en es ta
for mu la ción tan abs trac ta.

Has ta la apro ba ción de es ta Ley, la es cue ta re gu la ción cons ti tu cio nal
dio pie a di fe ren tes in ter pre ta cio nes so bre tal per ma nen cia y las im pli ca -
cio nes que en su ac tua ción se de ter mi na rían, así co mo so bre la po si bi li -
dad o no del es ta ble ci mien to de li mi ta cio nes com pe ten cia les du ran te esos 
pe rio dos, in ter pre ta cio nes que hoy to da vía co lean,5 al igual que ocu rre en 
otros paí ses. Y lo cier to es que la li te ra li dad del ar tícu lo 101.2, CE, al
igual que ocu rre con el ar tícu lo 69 de la Ley Fun da men tal de Bonn,6 no
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5 Véa se, a tí tu lo de ejem plo, an tes de la apro ba ción de la Ley del Go bier no, los tra ba jos 
de Aguiar de Lu que, L., “La po si ción del go bier no ce san te o en fun cio nes en el or de na mien -
to cons ti tu cio nal es pa ñol”, en Ga rro re na, A. (ed.), El Par la men to y sus trans for ma cio nes ac -
tua les, Ma drid, Asam blea Re gio nal de Mur cia-Tec nos, 1990, pp. 261-270; Re ven ga, M., “El
go bier no en fun cio nes”, Go bier no y Admi nis tra ción en la Cons ti tu ción (vol. II), VVAA, Di -
rec ción Ge ne ral del Ser vi cio Ju rí di co del Esta do, 1988, pp. 1501-1523; o Sa trús tegui, M.,
“Artícu lo 101. El ce se del go bier no y el go bier no ce san te”, en Alza ga, O. (dir.), Co men ta rios 
a las le yes po lí ti cas, Ma drid, Edi to rial Re vis ta de De re cho Pri va do, 1985, pp. 213-236.

6 En Ale ma nia, el ar tícu lo 69 de la Ley Fun da men tal es ta ble ce que “A re que ri mien to
del Pre si den te Fe de ral, el Can ci ller Fe de ral es tá obli ga do a se guir di ri gien do los asun tos
has ta el nom bra mien to del su ce sor, y a re que ri mien to del Can ci ller o del Pre si den te Fe de -
ral, la mis ma obli ga ción re cae so bre un mi nis tro fe de ral”. En la doc tri na es te te ma ape nas
ha si do abor da do en pro fun di dad; el tra ba jo re la ti va men te más am plio si gue sien do el de
Lutz, R. (Die Geschäftsre gie rung nach dem Grund ge setz, Ber lín, Dunc ker und Hum bolt,
Ber lín, 1969); otro au tor que ha tra ta do el te ma ha si do Dreher, au tor de prác ti ca men te la
úni ca mo no gra fía so bre el go bier no ce san te du ran te la épo ca de Wei mar, quien ya mu cho
des pués, en 1982, se re fe ría a có mo se ha lla ba bas tan te so lo en la doc tri na en su po si cio na -
mien to, en ten dien do Dreher que es te go bier no, por su pro pia na tu ra le za y a par tir tam bién
de la re gu la ción cons ti tu cio nal, no po día te ner las mis mas fun cio nes que uno apo ya do en la 
con fian za par la men ta ria, si no só lo la com pe ten cia pa ra abor dar los asun tos co rrien tes y ur -
gen tes, pues lo que ex ce da de eso no po dría lle var lo a ca bo ni el go bier no en fun cio nes ni
nin gún otro ór ga no no res pon sa ble an te el Par la men to (“Geschäftsfüh ren de Re gie run gen”,
Neue Ju ri tis che Wo chenschrift, 1982, p. 2808), si no que son asun tos que de ben es pe rar
has ta que se cons ti tu ya un nue vo go bier no “nor mal”. La po si ción do mi nan te hoy en día en
Ale ma nia pa re ce se guir sien do la de que el go bier no en es te es ta do tie ne las mis mas com -
pe ten cias que uno nor mal (res pec to de la Cons ti tu ción de Wei mar, el Tri bu nal del Esta do
pa ra el Impe rio Ale mán lle gó a afir mar in clu so que es te go bier no que da ba “obli ga do a ha -
cer to do lo que exi ja el bien del Esta do” y la pru den cia en el ejer ci cio de sus com pe ten cias
se vio por au to res co mo Anschütz o Stier-Som lo sim ple men te co mo una “cues tión de tac to
po lí ti co”). Cfr. Stern, K., Das Staats recht der Bun des re pu blik Deutschland, Band II (Staat -
sorga ne, Staats funk tio nen, Fi nanz-und Haus halt sver fas sung, Nots tand ver fas sung), Mú nich,
C. H. Beck, 1980, p. 297.



di ce na da to da vía so bre si ese go bier no ha de te ner, o no, las mis mas
com pe ten cias que un go bier no que no es té en tran ce de ce sar.

Sin em bar go, no ca be des co no cer que a fa vor de esas li mi ta cio nes
exis tían ra zo nes de pe so, que po dría mos con cre tar so me ra men te —en
una in ter pre ta ción de con jun to, te leo ló gi ca y sis te má ti ca del tex to cons ti -
tu cio nal— en las ra zo nes li ga das al pro pio con cep to y na tu ra le za (fi gu ra
tran si to ria, ex cep cio nal y de ne ce si dad), po si ción (ca ren cia, y fal ta de ne -
ce si dad, de una le gi ti ma ción par la men ta ria, con le gi ti ma ción di rec ta ex -
cep cio nal ope cons ti tu tio nis) y fin (el tras pa so de po de res) de un go bier -
no en fun cio nes, y ca ren te, por tan to, de to do res pal do par la men ta rio. Sea 
co mo sea, lo que es cla ro es que no re sul ta hoy apli ca ble en tre no so tros
la ima gen di bu ja da por Toc que vi lle res pec to de los go bier nos en fun cio -
nes: “En el mis mo mo men to, es cier to, en que la for tu na ha de ci di do, ese
ar dor se di si pa, to do se cal ma y el río, un mo men to des bor da do, vuel ve
apa ci ble men te a su cau ce. Pe ro, ¿no es sor pren den te que la tor men ta ha -
ya po di do de sen ca de nar se?”.7

Pe ro tam po co ca be des co no cer, por otro la do, que en con tra de ello, o
cuan do me nos en con tra de una res tric ción se ve ra de sus com pe ten cias,
jue ga el prin ci pio de la ne ce sa ria con ti nui dad del fun cio na mien to de la
ma qui na ria es ta tal, y en con cre to de uno de sus po de res más ac ti vos e in -
dis po ni bles, co mo es el Eje cu ti vo. Prin ci pio que pa re ce opo ner se tan to
más a una res tric ción de las com pe ten cias de di cho go bier no pre ci sa men -
te en la si tua ción en que su le gi ti ma ción tien de a ser me nor, es de cir,
cuan do la si tua ción de in te ri ni dad gu ber na men tal se pro lon ga en el tiem -
po más de lo ini cial men te con si de ra do co mo ra zo na ble, pues, con si de ra -
do des de ese pun to de vis ta de la ne ce sa ria con ti nui dad de las fun cio nes
es ta ta les, nos pa re ce cla ro que cuan to más lar ga se ha ga esa in te ri ni dad,
más di fí cil se rá jus ti fi car una pa rá li sis gu ber na men tal, aun que sea só lo
par cial o frag men ta ria, y por ello, más pe so ad quie ren las ra zo nes con tra -
rias a una res tric ción de las com pe ten cias de ese go bier no que es ta rá en
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7 Toc que ville, A., La de mo cra cia en Amé ri ca, Mé xi co, FCE, 1994, pp. 130 y 136.
Toc que vi lle afir ma que aun cuan do se re gu la ra la ma te ria de for ma que “la se de del po -
der eje cu ti vo no per ma nez ca, por de cir lo así, va can te nun ca”, al apro xi mar se las elec cio -
nes “la na ción en te ra cae en un es ta do fe bril” y, ade más, “cual quier co sa que se ha ga, el
va cío exis te en los es pí ri tus a des pe cho de los es fuer zos del le gis la dor”, re cor dan do las
pa la bras de Jef fer son, seis me ses an tes de las elec cio nes, de que no to ma ba par te en los
asun tos más que ex pre san do su opi nión pues le pa re cía jus to de jar a su su ce sor “la ini cia -
ti va de las me di das cu ya eje cu ción ten drá que se guir, so por tan do su res pon sa bi li dad”.



fun cio nes, pe ro que de he cho tie ne en sus ma nos, du ran te un pe rio do más 
o me nos pro lon ga do, el ti món de una na ción ne ce si ta da de ser pi lo ta da y
que no pue de per ma ne cer mu cho tiem po sin un rum bo po lí ti co de fi ni do.

Sea co mo sea, en el mar co de es ta in de ter mi na ción cons ti tu cio nal, la
Ley de Go bier no op tó por una in ter pre ta ción que res trin gía las com pe -
ten cias del go bier no en fun cio nes, y es ta ble ció una re gu la ción muy de ta -
lla da y has ta un tan to re gla men tis ta so bre sus com pe ten cias. Esto lle vó a
al gu nos au to res a ma ni fes tar su opi nión crí ti ca res pec to de la mis ma, y
ello tan to por sus in con ve nien tes fun cio na les co mo por “im pli car una
ten den cia a sus traer es pa cios de li ber tad de la vi da po lí ti ca”, al en ten der
que con ello no ha cía si no ex ten der se “un ve lo de des con fian za so bre el
Go bier no, ol vi dan do su ne ce si dad y su le gi ti mi dad de mo crá ti ca”, a lo
que se uni ría que “el he cho de cons ti tuir un ca so úni co en el De re cho
com pa ra do de mo crá ti co es un buen in di cio de es ta ex tra ñe za al ge nui no
sis te ma cons ti tu cio nal”.8

De es ta ma ne ra, jun to a li mi ta cio nes es pe cí fi cas de com pe ten cias tan to
del go bier no (la apro ba ción del Pro yec to de Ley de los Pre su pues tos Ge -
ne ra les del Esta do y la pre sen ta ción de pro yec tos de ley a cual quie ra de las 
Cá ma ras) co mo de su pre si den te (la pro po si ción de di so lu ción de al gu na
de las Cá ma ras o de las Cor tes Ge ne ra les y de la con vo ca to ria de un re fe -
rén dum con sul ti vo, así co mo el plan tea mien to de la cues tión de con fian -
za), se es ta ble ció la aco ta ción ge né ri ca de su ac ti vi dad con ba se en tres
con cep tos ju rí di cos in de ter mi na dos: el des pa cho or di na rio de los asun tos 
pú bli cos —an tes re fe ri do—, la ur gen cia y el in te rés ge ne ral. Otra li mi ta -
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8 Véa se San tao la lla Ló pez, F., “Artícu lo 101”, en Ga rri do Fa lla, F. (ed.), Co men ta -
rios a la Cons ti tu ción, Ma drid, Cí vi tas, 2001, p. 1575. Álva rez Con de, aun que des de una
pers pec ti va fa vo ra ble al cri te rio de la Ley, apun ta rá que re sul ta “sig ni fi ca ti vo que nin gu -
na de las de mo cra cias clá si cas (Rei no Uni do, Bél gi ca, Ho lan da, Lu xem bur go, Sue cia y
Di na mar ca) han creí do ne ce sa rio so me ter a or de na ción po si ti va es ta ma te ria”, “El go bier -
no en fun cio nes”, Do cu men ta ción Admi nis tra ti va, núm. 246/247, 1997, p. 199. Por nues -
tra par te, cree mos que no pue de ol vi dar se que el go bier no es un ór ga no cons ti tu cio nal,
que re pre sen ta ade más a uno de los tres po de res clá si cos del Esta do na da me nos, y esa
na tu ra le za de ór ga no cons ti tu cio nal ha ce pro ble má ti ca la exis ten cia mis ma de la Ley del
Go bier no, ya que “nor mal men te los ór ga nos cons ti tu cio na les ven re gu la das en la ley fun -
da men tal su cons ti tu ción, or ga ni za ción, com pe ten cias y pro ce di mien to, y en to do lo de -
más se les da au to no mía sin ne ce si dad de la in ter po si tio le gis la to ris” (Bra ge Ca ma za no,

J., “Estu dio in tro duc to rio: el Tri bu nal Cons ti tu cio nal Fe de ral y la ju ris dic ción cons ti tu -
cio nal en Ale ma nia, con par ti cu lar re fe ren cia al pen sa mien to de Pe ter Häber le y Kon rad
Hes se”, en Hes se, K. y Häberle, P., Estu dios so bre la ju ris dic ción cons ti tu cio nal, trad. de 
J. Bra ge, Mé xi co, Po rrúa, 2005).



ción adi cio nal es pe cí fi ca ha bría que da do pres cri ta ex clu si va men te con
re la ción a un es pe cí fi co su pues to de ce se; así ha bría su ce di do, en con cre -
to, con las de le ga cio nes le gis la ti vas, que que da rían en sus pen so en los
ca sos en que el go bier no se en con tra ra en fun cio nes por la ce le bra ción de 
elec cio nes ge ne ra les, pre vi sión tam bién po lé mi ca. La má xi ma la ti na se de 
va can te nihil in no ve tur co bra ría aquí com ple to sig ni fi ca do al am pa ro de
una mi nu cio sa re gla men ta ción.

No co rres pon de aho ra va lo rar to das y ca da una de las di fe ren tes li mi -
ta cio nes per ge ña das en aquel cuer po le gal (al gu na de las cua les po dría
lle gar a pro vo car la des na tu ra li za ción de los lí mi tes ge né ri cos pro pios de
la per ma nen cia en fun cio nes);9 ni si quie ra apun tar las du das de cons ti tu -
cio na li dad que la pre vi sión de las mis mas sus ci tó en un sec tor de la doc -
tri na,10 y aún si gue sus ci tan do.11 Tam po co nos re fe ri re mos a la cues tión
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9 Sobre la ape la ción al “in te rés ge ne ral” véa se Pa rejo, L., “La re gu la ción del go bier -
no y la ad mi nis tra ción; con ti nui dad y dis con ti nui dad en la po lí ti ca de de sa rro llo cons ti tu -
cio nal en la ma te ria”, Do cu men ta ción Admi nis tra ti va, núm. 246/247, 1997, pp. 38 y 39.

10 Pé rez Tremps, por ejem plo, apun tó —res pec to de las pre vi sio nes del pro yec to que
con ti nua rían re co gi das en el tex to de fi ni ti vo— su du do sa cons ti tu cio na li dad por su pro -
pia co ber tu ra, o, me jor, au sen cia de co ber tu ra, se ña lan do que “no exis te en la nor ma fun -
da men tal nin gu na ba se nor ma ti va que per mi ta res trin gir le gal men te las com pe ten cias que 
la pro pia Cons ti tu ción re co no ce al Go bier no; es más, la fi gu ra del Go bier no ce san te es tá
ex pre sa men te re co gi da en el ar tícu lo 101.2 CE pa ra se ña lar que si gue en fun cio nes, pe ro
sin re cor tar o li mi tar el al can ce de esas fun cio nes”, “Com po si ción, or ga ni za ción y es ta tu -
to de los miem bros del go bier no: apos ti llas al Pro yec to de Ley del Go bier no”, Do cu men -
ta ción Admi nis tra ti va, núm. 246/247, 1997, p. 111. San tao la lla, por su par te, apun ta rá
que “si no hay lí mi tes cons ti tu cio na les no pue de ha ber los por vía de ley or di na ria. La
Ley del Go bier no co me te así un ex ce so de re gu la ción, que se ha ce in cons ti tu cio nal”,
“Artícu lo 101”, cit., p. 1576.

11 Un cla ro ejem plo se po ne de ma ni fies to en el de ta lla do vo to par ti cu lar de E. Espín
a la STS del 2 de di ciem bre de 2005, en don de, tras apun tar las se rias du das de cons ti tu -
cio na li dad que las pre vi sio nes le ga les le plan tean, apun ta ba que hu bie ra si do pre ci so el
plan tea mien to de una cues tión de in cons ti tu cio na li dad; idea a la que aña di ría lo si guien -
te: “me pa re ce evi den te que en lo que res pec ta a las po tes ta des que de ri van di rec ta men te
del tex to cons ti tu cio nal y que se co rres pon den con las fun cio nes de los po de res del Esta -
do, el le gis la dor só lo pue de im po ner aque llos lí mi tes que de ri ven de la pro pia Nor ma
cons ti tu cio nal, sea ex plí ci ta o im plí ci ta men te. Lo con tra rio es asu mir in de bi da men te una
po si ción cua si cons ti tu yen te y afec tar de ma ne ra irre me dia ble al equi li brio de po de res y
al ade cua do ejer ci cio por és tos de sus fun cio nes cons ti tu cio na les tal y co mo que da di se -
ña do por la Cons ti tu ción... la li mi ta ción que el le gis la dor ha im pues to a la ca pa ci dad de
ac tuar del Go bier no en fun cio nes en el ar tícu lo 21.3 de la Ley 50/1997 es du do sa men te
com pa ti ble con la Cons ti tu ción, ya que és ta no res trin ge di cha ca pa ci dad de ac tuar de
ma ne ra ge né ri ca ni ex plí ci ta ni im plí ci ta men te, y di cha li mi ta ción sus trae al ám bi to de la



de si al gu nas de ta les li mi ta cio nes pu die ran de ri var im plí ci ta men te del
tex to cons ti tu cio nal co mo exi gen cias de és te, y no co mo me ra po si bi li da -
des del le gis la dor. To do ello es ca pa ría al co me ti do de es tas lí neas, ha -
bien do si do ob je to, por otra par te, de di fe ren tes es tu dios de un tiem po a
es ta par te, a los cua les no po de mos si no re mi ti mos en es te mo men to.12

Nues tras re fle xio nes, al hi lo del co men ta rio de las sen ten cias an tes re -
fe ri das, que da rán cons tre ñi das a esa de li mi ta ción ge né ri ca13 de la ac ti vi -
dad del go bier no ce san te y a la cues tión de si las dos de ci sio nes dis cu ti -
das, y ob je to de en jui cia mien to por el Tri bu nal Su pre mo, es ta rían o no
co bi ja das ba jo el man to de ac tua ción de un go bier no en ese es ta do con -
for me a las pre vi sio nes le ga les men cio na das.

II. EL DESPACHO ORDINARIO DE LOS ASUNTOS PÚBLICOS Y LA DIFERENTE

NATURALEZA DE LOS SUPUESTOS DE CESE

El des pa cho or di na rio de los asun tos pú bli cos es, co mo he mos apun ta -
do, uno de los tres con cep tos ju rí di cos in de ter mi na dos con los que el le -
gis la dor qui so aco tar y de li mi tar la ac tua ción de un go bier no ce san te.14

Ello no es to tal men te no ve do so, pues ya la Cons ti tu ción pru sia na de 1920
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po lí ti ca del sis te ma de mo crá ti co par la men ta rio to da una se rie de de ci sio nes po lí ti cas y
las so me te  in de bi da men te al jui cio de los tri bu na les”.

12 Estu dios de ta lla dos so bre di chas li mi ta cio nes pue den en con trar se en Sa trús te gui,
M., “El ce se del go bier no y el go bier no ce san te”, en Alza ga, O. (ed.), Co men ta rios a la
Cons ti tu ción Espa ño la de 1978, Ma drid, Edi to rial Re vis ta de De re cho Pri va do, 1998, t.
VIII, pp. 359-366; Re vi rie go Pi cón, F., El go bier no ce san te o en fun cio nes en el or de na -
mien to cons ti tu cio nal es pa ñol, Ma drid, BOE-Uni ver si dad Car los III, 2003, pp. 199-281;
Gui llén Ló pez, E., El ce se del go bier no y el go bier no en fun cio nes en el or de na mien to
cons ti tu cio nal es pa ñol, Se vi lla, Insti tu to Anda luz de Admi nis tra ción Pú bli ca, 2002, pp.
61-117; Gon zá lez Alonso, A., “El go bier no en fun cio nes”, en Ara gón Re yes, M. y Gó mez
Mon to so, El go bier no. Pro ble mas cons ti tu cio na les, Ma drid, ADJ, CEPC, 2005, pp.
544-557; Na ran jo de la Cruz, R., “El ám bi to fun cio nal del go bier no ce san te”, Cua der nos
Cons ti tu cio na les de la Cá te dra Fa dri que Fu rrio Pe rol, núm. 36/37, 2001, pp. 23-48.

13 Estas pre vi sio nes son una de las es ca sas di fe ren cias de la Ley de 1997 con el pro -
yec to de Ley de 1995, del que sin du da es di rec ta men te tri bu ta ria aqué lla, BOCG, CD V
Le gis la tu ra, se rie A, 6 de no viem bre de 1995, núm. 141-1.

14 En el ám bi to au to nó mi co, la ter mi no lo gía uti li za da en es te pun to es dis par; así, al -
gu nas le yes de go bier no op tan por ser vir se de esa mis ma ex pre sión, “des pa cho or di na rio
de los asun tos pú bli cos”, mien tras que otras em plean fór mu las al ter na ti vas, co mo “fun -
cio na mien to nor mal de los ser vi cios pú bli cos”, “nor mal fun cio na mien to de la Admi nis -
tra ción” o “ges tión or di na ria”.



pre veía que un go bier no en es te es ta do ten dría a su car go los “asun tos
co rrien tes”, pre vi sión que, al cri te rio del Tri bu nal del Esta do de aque lla
épo ca, no de ri va ría en li mi ta ción al gu na.

Sea co mo fue re, es pre ci so de cir que el cri te rio del des pa cho or di na rio 
de los asun tos pú bli cos co mo ele men to de de li mi ta ción de la ac ti vi dad
le gí ti ma del go bier no en fun cio nes, asu mi do por nues tra Ley del Go bier -
no, en ca ja ba per fec ta men te, mu ta tis mu tan dis, en la con cep ción doc tri nal 
do mi nan te res pec to de la ac tua ción de un go bier no en es te es ta do, que,
en au sen cia de ley, acos tum bra ba a re con du cir su ac ción a los asun tos
co rrien tes, a la or di na ria ad mi nis tra ción, et cé te ra, den tro de una idea ge -
né ri ca de au to rres tric ción y de abs ten ción an te la du da.15 Pe ro aun sien do 
es to así, una co sa es que los su ce si vos go bier nos, cuan do se ha llen en
fun cio nes, res trin jan, o de ban res trin gir se gún la doc tri na pre do mi nan te,
su ac ti vi dad por ra zo nes de de re cho cons ti tu cio nal y otra muy dis tin ta,
co mo des ta ca ra Anschütz, es que lo ha gan, o de ban ha cer lo, por pu ras ra -
zo nes de tac to po lí ti co. Y es cla ro que la Ley del Go bier no lo que es ta -
ble ció, co mo no po día ser de otro mo do, son cri te rios que pre ten dían ser
ju rí di ca men te vin cu lan tes en la fi ja ción de unos con tor nos a la ac ti vi dad
lí ci ta de un go bier no en fun cio nes. Des de es ta pers pec ti va de su pre ten -
sión de vin cu la to rie dad ju rí di ca es tric ta, de be mos ana li zar el con cep to de 
“des pa cho or di na rio” de los asun tos. Ello nos con du ce, ya de en tra da, a
dos obstáculos con que la tarea tropieza desde su comienzo mismo: la
necesidad de una integración casuística del concepto y las densas dosis
de politicidad que pueden llegar a darse de modo no infrecuente.

So bre lo pri me ro, hay que em pe zar por de cir que el aná li sis de con -
cep tos si mi la res, vin cu la dos a es ta ac ti vi dad del go bier no ce san te, se ha -
bía em pren di do por la doc tri na ita lia na y ale ma na —tam bién fran ce sa,
aun que aco ta do a un pe rio do muy es pe cí fi co— des de mu cho tiem po
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15 M. Sa trús te gui, en un tra ba jo en el que an ti ci pa ba la prác ti ca to ta li dad de pre vi sio nes 
que una dé ca da más tar de re co ge ría la Ley del Go bier no, apun ta ba tam bién co mo cri te rios
ge ne ra les a apli car en es tos pe rio dos que “cuan do sur jan du das so bre si una de ter mi na da
de ci sión se man tie ne en el ám bi to de la con ser va ción y tu te la de los in te re ses ge ne ra les, o
si, por el con tra rio se en cua dra den tro de una po lí ti ca dis cre cio nal de or de na ción del fu tu ro, 
el Go bier no ce san te de be abs te ner se de ac tuar”, y que “si por ra zo nes de ur gen cia el Go -
bier no ce san te se en tien de, sin em bar go, le gi ti ma do pa ra ac tuar, en los ca sos du do sos an tes 
men cio na dos o in clu so en otros en que la de ci sión im pli que una va lo ra ción to da vía más
mar ca da men te po lí ti ca, su lí nea de con duc ta de be re fle jar se en ac tos que pre juz guen lo me -
nos po si ble la so lu ción fi nal del pro ble ma”, “Artícu lo 101. El ce se del go bier no y el go -
bier no ce san te”, Co men ta rios a las Le yes Po lí ti cas, cit., pp. 235 y 236.



atrás, por más que exis ti rían cier tas di fe ren cias en las que aho ra no en tra -
re mos, y si bien es cla ro que no exis ten “asun tos co rrien tes” u or di na rios
por su mis ma na tu ra le za16 —al ser aque llos que co rres pon dan a la “mar -
cha or di na ria de la vi da”—,17 si no que lo que en un mo men to pue de ser
ca li fi ca do co mo tal, ca be con si de rar que ex ce de de tal ca rác ter en otro
mo men to di fe ren cia do, o en otras cir cuns tan cias (no só lo tem po ra les),
ello no tor na jus ti fi ca da la crí ti ca de una di so lu ción del con cep to en cues -
tión en una ca suís ti ca im pre ci sa y ge ne ra do ra de una enor me in se gu ri dad 
ju rí di ca, si no que sim ple men te im pli ca que el pre ci so al can ce con cre to
de es te con cep to só lo po drá fi jar se con re la ción a ca da ca so par ti cu lar;
pe ro ello, des de nues tro pun to de vis ta, no im pi de, si no que más bien
pre su po ne, co mo lue go ve re mos, una cier ta ge ne ra li za ción de cri te rios a
par tir del mo men to en que exis ta al gu na ju ris pru den cia con so li da da, y
pre ci sa men te la sen ten cia del 2 de di ciem bre de 2005, que lue go co men -
ta re mos, es una bue na mues tra de has ta qué pun to ello es así.

En cuan to a lo se gun do, tam po co ca be ne gar que esa ju ris pru den cia va 
a ve nir ne ce sa ria men te re fe ri da a de ci sio nes adop ta das, en cier tas oca sio -
nes, en un cam po mi na do de apre cia cio nes po lí ti cas.18 De ello re sul ta la
evi den te di fi cul tad in ter pre ta ti va y apli ca ti va de es tos con cep tos, na da
nue vo en el ám bi to del de re cho cons ti tu cio nal, por otro la do,19 si no más
bien su cal do de cul ti vo na tu ral.
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16 Bouys sou, F., “L’in trou va ble no tion d’af fai res cou ran tes. L’ac ti vi té des gou ver ne -
ments dé mis sion nai res sous la Qua triè me Ré pu bli que”, Re vue Fran çai se du Scien ce Po -
li ti que, XX, núm. 4, 1970, p. 669.

17 Ésta se ría la ex pre sión uti li za da por el con se je ro de Esta do fran cés, M. La cha ze, al 
hi lo de la co no ci da re so lu ción de 1952 de di cho Con se jo so bre el Syndi cat ré gio nal des
quo ti diens d’Algé rie, “L’ex pe di tion des af fai res cou ran tes en pé rio de de cri se mi nis té rie -
lle”, Re cueil Da lloz, Chro ni que, 1952, p. 66.

18 Ga li zia, M., “Cri sis di ga bi net to”, Enci clo pe dia del di rit to, Giuffrè, vol. XI, 1962,
p. 392.

19 Si mi lar pro ble má ti ca a la an te rior, aun que en di fe ren te me di da, acon te ce ría res -
pec to de los otros con cep tos uti li za dos por la Ley en or den a esa aco ta ción ge né ri ca: ur -
gen cia e in te rés ge ne ral. Este úl ti mo con cep to, co mo apun tó acer ta da men te Pa re jo, vi no
en di luir “to da fron te ra ju rí di ca men te dis cer ni ble con pre ci sión en tre el Go bier no nor mal
y ac tuan te en fun cio nes” en tan to que “ra zo nes de in te rés ge ne ral su fi cien tes de be ha ber
siem pre en la ac ción y de ci sión de uno y otro”, por lo que hu bie ra re sul ta do pre fe ri ble ar -
ti cu lar un con cep to ya acu ña do en nues tra Nor ma su pre ma: la “ex traor di na ria y ur gen te
ne ce si dad”; se ha brían “des na tu ra li za do” así los lí mi tes ge né ri cos pro pios de la per ma -
nen cia en fun cio nes, de la pro ro ga tio gu ber na men tal. “La re gu la ción del go bier no y la
ad mi nis tra ción: con ti nui dad y dis con ti nui dad en la po lí ti ca de de sa rro llo cons ti tu cio nal
en la ma te ria”, Do cu men ta ción Admi nis tra ti va, núm. 246/247, 1997, p. 39.



El “des pa cho or di na rio de los asun tos pú bli cos” es un con cep to ju rí di co 
in de ter mi na do em plea do por la Ley al que hay que tra tar de do tar de unos
per fi les lo más ní ti dos y pre ci sos po si bles. La sen ten cia del 2 de di ciem bre 
ci ta da pue de con si de rar se co mo un pri mer y sig ni fi ca ti vo es fuer zo pre to -
ria no en esa lí nea. Esta sen ten cia apli ca la téc ni ca de los con cep tos ju rí di -
cos in de ter mi na dos pa ra la fi ja ción de un sen ti do más o me nos pre ci so a
esa ex pre sión, si bien, co mo es na tu ral y ati na do, ana li za la cues tión no
des de un pun to de vis ta pu ra men te abs trac to, co mo se ría pro pio de un
(muy am bi cio so) tra ba jo aca dé mi co, si no que lo ha ce sin per der de vis ta
en nin gún mo men to el ca so par ti cu lar so me ti do a en jui cia mien to, y en fun -
ción del mis mo, aun que sus con si de ra cio nes nos per mi ten fi jar por apro xi -
ma ción los con tor nos de di cho con cep to en unos tér mi nos abs trac tos.

Des de lue go, nos pa re ce cla ro, pa ra em pe zar, que no es po si ble aquí,
co mo al gu nos han apun tado, tra tar de ha cer un pa ra le lis mo res pec to de
los tér mi nos “des pa cho de asun tos” o “des pa cho de los ex pe dien tes”, que 
po de mos en con trar en la Ley de Ré gi men Ju rí di co y del Pro ce di mien to
Admi nis tra ti vo Co mún, en or den a de ri var de ello que el con cep to usa do
en la Ley del Go bier no se aco ta ría ex clu si va men te al ám bi to pu ra men te
ad mi nis tra ti vo. De ri var del uso de esos tér mi nos tal con clu sión pa re ce
im pro ce den te, a la vis ta no só lo de la tra mi ta ción par la men ta ria de la Ley 
del Go bier no, si no asi mis mo del pro pio sen ti do de es ta ins ti tu ción, y so -
bre to do, de la pro pia rea li dad so cial, a cu ya luz hay que in ter pre tar
siem pre cual quier nor ma ju rí di ca: si al fren te del go bier no de la na ción
que da ra un go bier no en fun cio nes así con ce bi do, ese “go bier no” no se ría
ya ni si quie ra un go bier no pa ra em pe zar, si no sim ple men te la ca be za de
la ad mi nis tra ción, pues lo que de fi ne cons ti tu cio nal men te al go bier no no
es, en ab so lu to, só lo la di rec ción de la ad mi nis tra ción ci vil y mi li tar, si no 
tam bién la cir cuns tan cia de que “di ri ge la po lí ti ca in te rior y ex te rior... y
la de fen sa del Esta do. Ejer ce la fun ción eje cu ti va y la po tes tad re gla men -
ta ria de acuer do con la Cons ti tu ción y las le yes”. Esta ría mos, en tal con -
cep ción, an te un go bier no en sen ti do for mal tan ca pi ti dis mi nui do, que en 
la rea li dad de las co sas se ría un país sin go bier no, y es to, co mo acer ta da -
men te apun ta el Tri bu nal Su pre mo, es al go que no pue de su ce der ni por
unas ho ras, y des de lue go es al go que la Cons ti tu ción no só lo no ha que -
ri do, si no que pre ci sa men te ha pre ten di do evi tar a to da cos ta ese con si de -
ra ble va cío en el Po der Eje cu ti vo del Esta do, y pa ra ello jus ta men te pre -
cep túa que el go bier no ce san te “con ti núa en fun cio nes has ta la to ma de
po se sión del nue vo Go bier no”, por con tras te con el ma yor “va cío de po -
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der” que la Cons ti tu ción sí per mi te, en ma yor me di da ya, res pec to del
Po der Le gis la ti vo co mo otro de los po de res es ta ta les (aun que ope ran do
las di pu ta cio nes per ma nen tes, en to do ca so, en tre tan to). Otra co sa es que
el go bier no, por ha llar se en es ta si tua ción, pue da ver se res trin gi do en su
la bor de “di rec ción po lí ti ca” al “des pa cho or di na rio”, pe ro sin que, en
nues tro cri te rio, es te úl ti mo con cep to ex clu ya la “di rec ción po lí ti ca” en sí
mis ma, pues un go bier no, en fun cio nes o no, sin “di rec ción po lí ti ca” no
se ría ya un go bier no, sim ple men te; a ello de be aña dir se que, co mo di ce
Stern,20 la “di rec ción del Esta do” que de va can te, tan to más —aña di ría -
mos no so tros— cuan to más se pro lon gue esa va can cia; y por otro la do,
en fin, el des lin de en tre las ac tua cio nes pu ra men te ad mi nis tra ti vas y las
de di rec ción po lí ti ca es bien com ple ja, y en oca sio nes sen ci lla men te im -
po si ble, ya que, co mo di je ra Frie drich, la po lí ti ca se for ma a me di da que
se va eje cu tan do y se va eje cu tan do a me di da que se for ma. Esta con cep -
ción del “des pa cho or di na rio” de los asun tos pú bli cos, que re du ce el mis -
mo a los asun tos pu ra men te ad mi nis tra ti vos, ha de que dar, así pues, com -
ple ta men te de se cha da.

Des car ta da una in ter pre ta ción tan mi ni ma lis ta y re duc cio nis ta de la
res tric ción le gal del ám bi to de ac tua ción del go bier no en fun cio nes al
“des pa cho or di na rio de los asun tos pú bli cos”, son prin ci pal men te dos
ver sio nes —o, más bien, ten den cias— con tra pues tas las que pug nan por
dar una ima gen cons ti tu cio nal men te ade cua da de es ta fi gu ra, y am bas,
co mo lue go veremos, están presentes en el seno del Tribunal Supremo:

Por un la do, una con cep ción es tre cha, que con si de ra, en sín te sis, que
el go bier no en fun cio nes no de be adop tar nin gu na de ci sión que con lle ve
una va lo ra ción o ac tua ción de con te ni do po lí ti co.

Por otro la do, una con cep ción am plia, que ad mi te que el go bier no en
fun cio nes pue de lle var a ca bo ac tua cio nes po lí ti cas, y con si de ra que tie ne 
ve da das úni ca men te las ac tua cio nes que im pli can una nue va “di rec ción”
u “orien ta ción po lí ti ca” o con di cio nan, com pro me ten o im pi den la ac tua -
ción del nue vo go bier no lla ma do a sus ti tuir le. Se plan tea con ello, por un 
la do, la cues tión de qué se en tien de por di rec ción po lí ti ca. La me jor doc -
tri na ha se ña la do que la di rec ción po lí ti ca del Esta do es al go que es ca pa
a una de fi ni ción con cep tual con clu yen te, pues la ma ni fes ta ción de la di -
rec ción del Esta do cam bia, a pe sar de cier tas cons tan tes, en el tiem po,
de pen de de ideas y ener gías po lí ti cas y de las per so nas que in ter vie nen, y 
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20 Stern, K., Das Staats recht der Bun des re pu blik Deutschland, cit., p. 297.



des de lue go sus con tor nos ju rí di cos y su cua li dad po lí ti ca lo ha rán del
con cre to or de na mien to cons ti tu cio nal.21 Nues tro Tri bu nal Su pre mo, an te
es ta cues tión, cu yo exa men ri gu ro so y abs trac to pro du ce ver da de ro vér ti -
go doc tri nal, ha sa bi do sa lir bas tan te ai ro so, co mo lue go se ve rá, con un
pru den te aná li sis ape ga do al ca so, hu yen do de apre cia cio nes ex ce si va -
men te abs trac tas y com ple ta men te aje nas a su ta rea ju ris dic cio nal. Y, por 
otro lado, se plan tea la pro ble má ti ca de qué ha de en ten der se por “nue va” 
orien ta ción po lí ti ca y si es te pa rá me tro de lo no ve do so es o no ati na do y,
aun sién do lo, si re sul ta su fi cien te.

Lue go ve re mos el apo yo que ca da una de es tas con cep cio nes ha en -
con tra do en el se no del Tri bu nal Su pre mo has ta el mo men to ac tual. Por
su pues to, so bra de cir que és tas son in ter pre ta cio nes so bre lo que ha de
en ten der se por “des pa cho or di na rio” co mo ac ti vi dad a que, se gún la Ley
del Go bier no, ha de ce ñir se el go bier no en fun cio nes, pe ro hay tam bién
que con si de rar que esa res tric ción le gal, sea cual sea su sig ni fi ca do, plan -
tea du das de cons ti tu cio na li dad, cuan do me nos; y no so tros tam bién de ja -
mos ya apun ta do cier to es cep ti cis mo acer ca de la sim ple re gu la ción le -
gal, a fal ta de to da re ser va ex pre sa de ley en el tex to cons ti tu cio nal, y
tra tán do se, co mo se tra ta, de un ór ga no cons ti tu cio nal, y no de uno cual -
quie ra, si no pre ci sa men te de uno que encarna a uno de los tres poderes
clásicos del Estado, y al más fuerte y materialmente imprescindible de
ellos.

Sin en trar aho ra a ana li zar ca da una de es tas con cep cio nes bá si cas ni
las múl ti ples va rian tes que pue den pre sen tar, sí con vie ne aho ra plan tear -
se la cues tión de si pa ra in ter pre tar el al can ce de la ac tua ción del go bier -
no en fun cio nes a par tir de la Ley del Go bier no ha de te ner al gún jue go,
co mo va ria ble en la ecua ción, el con cre to su pues to de cese en el que nos
encontremos en cada caso.

Téc ni ca men te, to dos los su pues tos de per ma nen cia en fun cio nes se rían 
idén ti cos. Aun que de di ver so te nor, sub ya cen te a to dos se en con tra ría
una quie bra del víncu lo fi du cia rio. Acae ci da una de las cau sas re co gi das
cons ti tu cio nal men te (ya la or di na ria de la ce le bra ción de elec cio nes ge -
ne ra les, ya los su pues tos de pér di da de la con fian za par la men ta ria por los 
pro ce di mien tos ar ti cu la dos ad hoc, o la di mi sión o fa lle ci mien to del pre -
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21 Schröe der, M., “§67, Die Be rei che der Re gie rung und der Ver wal tung”, en Isen -

see, J. y Kir chof, P., Hand buch des Staats rechts der Bun des re pu blik Deutschland, Hei -
del berg, C. F. Mü ller, 1988, pp. 501 y 502.



si den te), el go bier no de be per ma ne cer en fun cio nes hasta la toma de
posesión del nuevo gobierno.

Más allá de cues tio nes evi den tes re la ti vas a la com po si ción que huel -
ga ex pli car, la ac tua ción pa re ce que de be ría re ves tir idén ti co ám bi to de
ac ción sea cual fue re la hi pó te sis de ce se. No obs tan te, al gu nos au to res
han de fen di do que la de sa pa ri ción de aquel que per so ni fi ca el víncu lo
fi du cia rio ha bi li ta dor de la ac tua ción gu ber na men tal pro vo ca una suer te 
de “des ca be za mien to” del go bier no, que im pli ca en to do ca so la li mi ta -
ción de de ter mi na das com pe ten cias que co rres pon den al pre si den te en
ex clu si vi dad; por ejem plo, la pre sen ta ción de re cur sos de in cons ti tu cio -
na li dad.22

Sin em bar go, es lo cier to que la úni ca dis tin ción en tre su pues tos (in -
tro du ci da por la Ley del Go bier no) ha ría re fe ren cia a la sus pen sión de las 
de le ga cio nes le gis la ti vas otor ga das cuan do el go bier no se en con tra ra en
tal es ta do por la ce le bra ción de elec cio nes ge ne ra les. Por más que no nos 
in te re sa pro fun di zar en ello, ca be apun tar que so bre es ta li mi ta ción la
doc tri na no se ha bría ma ni fes ta do de for ma uná ni me, es tan do así di vi di -
da en tre los que la con si de ran una li mi ta ción ade cua da,23 y los que no ve -
rían, por un la do, ra zo nes de de re cho cons ti tu cio nal stric to sen su en la li -
mi ta ción, ni por otro, un cri te rio dis tin ti vo en tre la pre vi sión de es ta
li mi ta ción pa ra un su pues to de ce se y no pa ra el res to de hi pó te sis,24 idea
a la que ha bría que aña dir pa ra su re fle xión, el da to de que no ca bría con -
fi gu rar la le gi ti mi dad gu ber na men tal co mo el ele men to de ter mi nan te de
la mis ma.25 Ante es ta evi den cia, qui zá pu dié ra mos ver nos ten ta dos de re -
cu rrir al clá si co Ubi lex non dis tin guit, nec nos dis tin gue re de be mus. Si
ni el Cons ti tu yen te ni tan si quie ra el le gis la dor (más allá de la con cre ta
re fe ren cia apun ta da) han es ta ble ci do di fe ren cia al gu na en tre los di ver sos
su pues tos de ce se, no ca bría in tro du cir lo a estos efectos.
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22 En ese sen ti do, Jo ver, P., Te mas de de re cho cons ti tu cio nal, en Apa ri cio, M. A.
(ed.), Barcelo na, Ce decs, 1998, p. 435.

23 Ara gón Re yes, M., “Esta tu to de los miem bros del go bier no: ac ce so y per ma nen -
cia”, Estu dios so bre el go bier no. Se mi na rio so bre el Pro yec to de Ley Re gu la do ra del
Go bier no, Ma drid, BOE, 1996, pp. 108 y 146; Bar Cen dón, A., La di so lu ción de las cá -
ma ras le gis la ti vas en el or de na mien to cons ti tu cio nal es pa ñol, cit., p. 276; Gon zá lez
Alon so, A., “El go bier no en fun cio nes”, cit., pp. 553-557.

24 Sa trús te gui, M., “El ce se del go bier no y el go bier no ce san te”, cit., p. 366; San tao -
lalla, F., “artícu lo 101”, cit., p. 1577.

25 So bre es ta cues tión, Re vi rie go Pi cón, F., El go bier no ce san te o en fun cio nes en el
or de na mien to cons ti tu cio nal es pa ñol, cit., pp. 221-233.



Mas lo cier to es que los su pues tos de ce se son muy dis pa res en tre sí,
in clu so obe de cien do a una mis ma cau sa. Pa ra ilus trar es ta idea po dría -
mos acu dir a su pues tos, to dos rea les, que nos re sul ta rían cier ta men te evi -
den tes. Sin re tro traer nos de ma sia do en el tiem po, na da ten drían que ver
los dos úl ti mos go bier nos ce san tes, que per ma ne cie ron en fun cio nes tras
las elec cio nes ge ne ra les de 2000 y 2004. En aqué llas, el par ti do que
apo ya ba al go bier no no só lo ha bía me jo ra do los re sul ta dos de las an te -
rio res elec cio nes que le ha bían lle va do al po der, si no que ha bía ob te ni -
do in clu so la ma yo ría ab so lu ta de los vo tos (pa só de con tar con 146 es -
ca ños y un 42% de los vo tos emi ti dos a ob te ner 183 y un 52% de los
su fra gios), con lo que la con ti nui dad (sal vo ex tra ño im pre vis to —que
en to do ca so nun ca de be des car tar se—)26 es ta ba ase gu ra da; al de cir de
la doc tri na, se pro du ci ría así un en san cha mien to de su mar gen de ma -
nio bra por la “per pe tua ción del ne xo fi du cia rio”.27 En las elec cio nes de
2004, por el con tra rio, su sa li da del go bier no era tam bién cla ra (ob tu vo
146 es ca ños fren te a los 164 del Par ti do So cia lis ta). O qué de cir, re to -
man do al gu no de los su pues tos apun ta dos an tes, del go bier no cán ta bro,
que per ma ne ció en fun cio nes du ran te nue ve me ses (des de no viem bre de
1994 a ju lio de 1995) ba jo la pre si den cia de una per so na que ha bía si do
con de na da a la pe na de seis años y un día de pri sión, sie te de in ha bi li ta -
ción ab so lu ta y sie te de in ha bi li ta ción es pe cial —com pren dien do la pri -
va ción del car go que os ten ta ba—;28 com pa re mos es ta per ma nen cia en
fun cio nes con otra acon te ci da en esa mis ma co mu ni dad unos años des -
pués: así por ce le bra ción de elec cio nes en ju nio de 1999, don de el par ti -
do que apo ya ba al en ton ces pre si den te in cre men tó en seis el nú me ro de
di pu ta dos en el Par la men to. No pa re ce pre ci so abun dar en es ta idea pa ra
mos trar la dis pa ri dad apun ta da.

No obs tan te lo an te rior, la im por tan cia de es ta di ver sa na tu ra le za, evi -
den te a to das lu ces, se re con du ce esen cial men te al ám bi to de lo po lí ti co,
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26 Recuér de se, por ejem plo, lo acon te ci do en la co mu ni dad de Ma drid tras las elec -
cio nes de ma yo de 2003, que ter mi na ron dan do lu gar a uno de los más sor pren den tes pe -
rio dos de per ma nen cia en fun cio nes (véa se Re vi rie go Pi cón, F., “Un su pues to de go bier -
no en fun cio nes. La ubi cui dad de Ruíz-Ga llar dón al cal de-pre si den te”, Re vis ta Inter nau ta 
de Prác ti ca Ju rí di ca, núm. 13, 2004).

27 Re ven ga Sán chez, M., La for ma ción del go bier no en la Cons ti tu ción Espa ño la de
1978, cit., p. 68.

28 Véa se Re vi rie go Pi cón, F., “La re gu la ción del go bier no en fun cio nes en los or de -
na mien tos au to nó mi cos. A pro pó si to del ca so cán ta bro”, en Lu cas Mu ri llo de la Cue va,
P. (coord.), El go bier no, Va len cia, Ti rant lo Blanch, 2005, pp. 661-702.



en tan to que no ca be tras la dar es tos plan tea mien tos al ám bi to de la re vi -
sión ju ris dic cio nal. La ju ris dic ción con ten cio so-ad mi nis tra ti va de be li mi -
tar se, an te un even tual re cur so fren te a una ac tua ción de un go bier no ce -
san te, a co te jar que la ac tua ción de es te go bier no —más allá de las
li mi ta cio nes es pe cí fi cas que por su cla ri dad no pre ci san pun tua li za ción
aho ra— se ajus ta a su fi na li dad y se en cua dra en al gu no de los tres con -
cep tos ba jo el que la Ley di bu ja su com pe ten cia. La ju ris dic ción de be rá
va lo rar, así, si la de ci sión to ma da pue de con si de rar se o no un des pa cho
or di na rio de los asun tos pú bli cos, y, en ca so de no ser lo, si di cha de ci -
sión ha obe de ci do al he cho de en con trar nos an te un su pues to de ur gen cia 
de bi da men te acre di ta do o una ra zón de in te rés ge ne ral, cu ya acre di ta ción 
es pe cí fi ca así lo jus ti fi que; el he cho de que la pro rro ga tio de fun cio nes
fue ra aquí for mal o ma te rial, en la ex pre sión de Re ven ga,29 re sul ta ría, o
de bie ra re sul tar, in di fe ren te.

So bre to do ello vol ve re mos al ana li zar las sen ten cias del 20 de sep -
tiem bre y 2 de di ciem bre de 2005 del Tri bu nal Su pre mo. Pe ro an tes pa -
re ce pre ci so con sig nar unas re fle xio nes so bre el in dul to y la ex tra di ción
en nues tro or de na mien to ju rí di co, to da vez que las ac tua cio nes con tro -
ver ti das del go bier no en fun cio nes que es ta rán en el ori gen de las sen ten -
cias a co men tar fue ron pre ci sa men te una extradición, en uno de los
casos, y un indulto, en el otro.

III. EL INDULTO Y LA EXTRADICIÓN EN NUESTRO ORDENAMIENTO

1. El in dul to

El de re cho de gra cia —ano ma lía, cuan do me nos teó ri ca, en un Esta do de
de re cho,30 pe ro ar dien te men te de fen di do tam bién, en tre otros, por Ha mil ton
pa ra la Re pú bli ca es ta dou ni den se—31 se en cuen tra re gu la do por una ley que 
en sus ca si cien to cua ren ta años de exis ten cia —más allá de su su pre sión
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29 La for ma ción del go bier no en la Cons ti tu ción Espa ño la de 1978, cit., p. 68.
30 Así se re fie re a es ta ins ti tu ción M. Ara gón en el “Pró lo go” al li bro de Agua do Re ne -

do, C., Pro ble mas cons ti tu cio na les del ejer ci cio de la po tes tad de gra cia, Ma drid, Cí vi tas,
2001, p. 17. J. F. Ló pez Agui lar ha bla, por su par te, de una “pie za re si dual e in clu so ex tra -
ña en la eco no mía del or den cons ti tu cio nal vi gen te”, “Pró lo go” al li bro de Gar cía Maha -
mut, R., El in dul to. Un aná li sis ju rí di co cons ti tu cio nal, Ma drid, Mar cial Pons, 2004, p. 11.

31 Ha mil ton, A., en El Fe de ra lis ta, Ha mil ton, A. Ma di son, A. y Jay, J., FCE, 2001,
ar tícu lo LXXIV (25-3-1788), pp. 317 y 318.



du ran te unos me ses en nues tra I Re pú bli ca—,32 úni ca men te ha bría si do mo -
di fi ca da en 1988, en or den a agi li zar en al gu na me di da la tra mi ta ción de los
ex pe dien tes de in dul to, sien do afec ta da en to do ca so tam bién por la apro ba -
ción en 1995 del nue vo Có di go Pe nal.33 Esta lon ge va ley es en la ac tua li dad 
ob je to de un pro yec to de re for ma, ha bién do se crea do a es tos efec tos un gru -
po de tra ba jo den tro del Mi nis te rio de Jus ti cia.34

Nos en con tra mos an te un mo de lo gu ber na men tal de in dul to par ti cu lar
(co mo es sa bi do, la Cons ti tu ción prohí be la au to ri za ción de in dul tos ge -
ne ra les), aun que en to do ca so es ta ría mos an te uno de los más ju di cia li za -
dos de nues tro en tor no.35

Di cho cuer po le gal re gu la con de ta lle las cla ses y los efec tos del in -
dul to, las per so nas que pue den ser in dul ta das, así co mo, por su pues to, el
pro ce di mien to pa ra so li ci tar y con ce der el mis mo.

Con for me a es ta re gu la ción, po drán ser in dul ta dos los reos de to da
cla se de de li tos de to da o par te de la pe na en que por aqué llos hu bie ran
in cu rri do. Se es ta ble cen, no obs tan te, ex cep cio nes en se de le gal, y, asi -
mis mo, no ol vi de mos, en el pro pio tex to cons ti tu cio nal con re la ción a la
res pon sa bi li dad cri mi nal del pre si den te y los de más miem bros del go -
bier no; es ta se ría una de las tres pre vi sio nes con tem pla das en nues tra
nor ma su pre ma res pec to de es ta pre rro ga ti va, jun to con la atri bu ción al
rey del ejer ci cio de ese de re cho y a la prohi bi ción de la ini cia ti va le gis la -
ti va po pu lar en es ta ma te ria.36
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32 Una bre ve re se ña his tó ri ca so bre es ta pre rro ga ti va en nues tra le gis la ción pue de
ver se en Lin de Pa niagua, E., Amnis tía e in dul to en Espa ña, Ma drid, Tu car, 1976, esp. pp. 
27-42.

33 Con re la ción a es tas re for mas, E. Lin de ha ce una va lo ra ción muy po si ti va de la úl -
ti ma re for ma, la de 1995, ha blan do, por el con tra rio, de una mo di fi ca ción “irre le van te”,
al re fe rir se a la re for ma de 1988; to do ello den tro de con si de rar que, en su con jun to, es ta -
mos an te una “re gu la ción muy es ti ma ble y equi li bra da cu ya mo di fi ca ción re sul ta es pe -
cial men te com pro me ti da”, “La cle men cia (am nis tía e in dul to) a la luz de la ju ris pru den -
cia de los tri bu na les Su pre mo y Cons ti tu cio nal y del Có di go Pe nal de 1995”, Bo le tín de
Infor ma ción del Mi nis te rio de Jus ti cia, núm. 1823, 1998, p. 13.

34 So bre es ta cues tión, véa se la in ter ven ción del se cre ta rio de Esta do de Jus ti cia, L.
Ló pez Gue rra, an te la Co mi sión de Jus ti cia, que tu vo su ori gen en una pre gun ta plan tea da 
res pec to de la po lí ti ca de con ce sión de in dul tos lle va da a ca bo por el Con se jo de Mi nis -
tros, DSCD, 386, del 4 de oc tu bre de 2005.

35 En es te pun to, Lin de Pa nia gua, E., “El in dul to co mo ac to de ad mi nis tra ción de jus -

ti cia y su ju di cia li za ción”, Teo ría y Rea li dad Cons ti tu cio nal, núm. 5, 2000, pp. 161 y ss.
36 Un in te re san te es tu dio so bre la fun ción cons ti tu cio nal del in dul to y la ac ción del

go bier no en nues tro Esta do so cial y de mo crá ti co de de re cho pue de ver se en Gar cía



Por lo que aquí in te re sa, es po si ble dis tin guir di ver sas cues tio nes ati -
nen tes a es te instituto.

Por un la do, el pro ce di mien to en sí, que ló gi ca men te pue de ser en su
ca so con tro la do por la ju ris dic ción con ten cio so-ad mi nis tra ti va; la au sen cia 
de al gún ele men to re gla do po dría de ter mi nar la anu la ción del acuer do del
go bier no. Co mo se ha rei te ra do en múl ti ples sen ten cias, el con trol que la
ju ris dic ción con ten cio so-ad mi nis tra ti va pue de ejer cer so bre es tos ac tos al -
can za a “los as pec tos for ma les de su ela bo ra ción, con cre ta men te a si se
han so li ci ta do los in for mes que la Ley es ta ble ce co mo pre cep ti vos”, aun -
que no vin cu lan tes, “de aquí que en tre den tro de la li ber tad es ti ma ti va del
Con se jo de Mi nis tros el acep tar o dis cre par de los mis mos”, he cho que ya
en tra ría “den tro del ám bi to de la po lí ti ca pe ni ten cia ria, ma te ria que, por su
mis ma na tu ra le za, es ca pa al con trol de la ju ris dic ción ad mi nis tra ti va”.37

Por otro, la con ce sión o de ne ga ción en sí; es ta ría mos aquí an te una fa cul -
tad po tes ta ti va, que no se ría sus cep ti ble de re cur so an te la ju ris dic ción con -
ten cio so-ad mi nis tra ti va. Se tra ta de un ac to gra cia ble en sen ti do es tric to.

La even tual con ce sión, no ol vi de mos, es ta ría su je ta siem pre a la pre via
apro ba ción ju di cial; no ha bría que ol vi dar que la no re so lu ción en un año
del ex pe dien te de in dul to de ter mi na ría la tá ci ta de ses ti ma ción del mis mo.

La po si ble pro yec ción po lí ti ca de es te me dio de ex tin ción de la res -
pon sa bi li dad cri mi nal re sul ta evi den te en de ter mi na dos su pues tos.38 Sin
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Mahamut, R., El in dul to. Un aná li sis ju rí di co cons ti tu cio nal, Ma drid, Mar cial Pons,
2004, pp. 207-254.

37 Véan se las SSTS del 16 y 21 de fe bre ro y del 30 de sep tiem bre de 2005 (Sa la 3a.).
38 Jen nings, en su clá si ca obra so bre el Ca bi net Go vern ment, ya apun ta ba có mo no

era im po si ble ima gi nar cir cuns tan cias en que el ejer ci cio del de re cho de gra cia se ría de
gran im por tan cia po lí ti ca en tan to que “el per dón del au tor de un cri men po lí ti co, tal co -
mo un ase si na to po lí ti co, trai ción, re be lión, reu nión ile gal, o li be lo se di cio so, po dría im -
pli car cues tio nes po lí ti cas de pri mer or den de mag ni tud”. Po nía de ejem plo pa ra ilus trar
tal idea el in dul to pro pues to de sir R. Ca se ment, con de na do por trai ción por in ci tar a los
sol da dos ir lan de ses a lu char en el la do ale mán, que se lle vó an te el Ga bi ne te (en con tra

de la prác ti ca de no lle var lo y de jar lo a la com pe ten cia del Ho me Se cre tary, por im pli car
“el ejer ci cio de una fun ción ju di cial”), por más que fi nal men te Ca se ment fue ra ahor ca do; 
afir ma ría así Jen nings que “el ejer ci cio de la pre rro ga ti va ha bría te ni do re per cu sio nes po -
lí ti cas”. El pro pio go bier no bri tá ni co ha ría una de cla ra ción don de jus ti fi ca ría la de ne ga -
ción del in dul to, y afir ma ría, en tre otras co sas, que “the only ground for a re prie ve would 

be po li ti cal ex pe diency, a dif fi cult ground to put for ward in this country. His country ne -
ver could strain the law to pu nish a man for the sa me rea son that it could not strain the

law to let one off” (Sour ce Re cords of the Great War, vol. IV, ed. Ch. F. Hor ne, Na tio nal 
Alum ni, 1923).



ne ce si dad de apun tar un ejem plo tan es pi no so —pe ro tan ob vio— co mo
el te rro ris mo, te ne mos ejem plos más pa cí fi cos, co mo el que sus ci ta ra en
su mo men to la ob je ción de con cien cia al ser vi cio mi li tar obli ga to rio.

No obs tan te, tal pro yec ción no exis ti ría en la prác ti ca to ta li dad de los
su pues tos, res pon dien do más el ejer ci cio de es ta pre rro ga ti va a un in ten -
to de su pe rar las “in de sea bles con se cuen cias a las que pue de con du cir
una con de na tar día, des pro por cio na da, ex tem po rá nea o in di vi dua li za da -
men te in jus ta o an ti so cial”,39 o res pon dien do in clu so a cues tio nes de me -
ra in ten den cia pe ni ten cia ria.40

Vol vien do la mi ra da atrás, re sul ta in du da ble que el su pues to más lla -
ma ti vo en es ta ma te ria lo cons ti tu yó aquel in dul to, cua si ge ne ral, apro ba -
do por el Con se jo de Mi nis tros en su reu nión del 1o. de diciembre de
2000.

En vir tud de es ta me di da de gra cia, am plia men te dis cu ti da, se lle gó a
in dul tar a mil cua tro cien tos cua ren ta y tres per so nas, in dul tos en tre los
que se con ta rían los de ca si qui nien tos in su mi sos al ser vi cio mi li tar obli -
ga to rio, así co mo al gu nos otros es pe cial men te po lé mi cos por su evidente
significación política.

Esa ci fra se ría si mi lar, mu ta tis mu tan dis, a los in dul tos que se apro ba -
rían “co mo má xi mo” a lo lar go de to do un año, pues co mo se vi no en
apun tar des de el Mi nis te rio de Jus ti cia al tiem po que és tos se con ce dían,
to man do co mo re fe ren te la dé ca da de los no ven ta, el nú me ro de in dul tos
con ce di dos os ci la ría entre cuatrocientos cincuenta y mil quinientos.

En to do ca so, lo cier to es que las ci fras ac tua les se rían muy in fe rio res,
acen tuan do más, si ca be, lo sor pren den te de aque lla me di da; así, por
ejem plo, en 2004 y 2005 só lo se ha brían con ce di do po co más de tres -
cien tos y cua tro cien tos in dul tos, res pec ti va men te.41
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39 J. F. Ló pez Agui lar en cuen tra en es tas ra zo nes la jus ti fi ca ción al man te ni mien to de 
es ta ins ti tu ción, apun tan do de for ma ejem pli fi ca ti va que “es el ca so de quien es tan do re -
so cia li za do des de ha ce años ten ga que in gre sar en pri sión, o de quie nes ha yan co me ti do
de li tos pró xi mos a de sa pa re cer, o de quie nes se ha yan rein ser ta do y reha bi li ta do con ca -
rác ter pre vio al in gre so en pri sión, o de quie nes ha yan per di do cual quier aso mo de pe li -
gro si dad, o de quie nes ha yan acre di ta do dis po si ción y ca pa ci dad pa ra vol ver se a rein te -
grar a la vi da en li ber tad”, ibi dem, p. 14.

40 So bre es ta cues tión, Agua do Re ne do, C., Pro ble mas cons ti tu cio na les del ejer ci cio
de la po tes tad de gra cia, cit., p. 17.

41 Los úl ti mos da tos ofre ci dos des de el Mi nis te rio de Jus ti cia so bre es ta fi gu ra apun -
tan que ca da se ma na se ele van a Con se jo de Mi nis tros dos cien tos diez ex pe dien tes de
con mu ta ción to tal o par cial de las pe nas, de los que só lo al re de dor del 5% ob tie nen re -



La dis cu sión so bre la apro ba ción de es ta me di da no se li mi tó, en to do
ca so, al nú me ro exa ge ra da men te ele va do de in dul tos con ce di dos, si no
igual men te a la mo ti va ción es gri mi da pa ra su con ce sión, so bre la que
huel ga ha cer co men ta rios aho ra: el cam bio de mi le nio, la pe ti ción de la
San ta Se de por ser año ju bi lar, la ce le bra ción del vi gé si mo se gun do ani -
ver sa rio del tex to cons ti tu cio nal y los vein ti cin co años de la mo nar quía.42

2. La ex tra di ción y en tre ga

La ex tra di ción, ins tru men to de coo pe ra ción en una so cie dad in te rre la -
cio na da y com ple ja fun da men ta da en un prin ci pio de so li da ri dad in ter na -
cio nal,43 es re gu la da en nues tro or de na mien to por la Ley 4/1985, del 21
de mar zo, que vi no en sus ti tuir a un cuer po le gal que da ta ba de 1958, y
que re sul ta ba com ple ta men te ina de cua do tras la ra ti fi ca ción de diferentes 
convenios europeos sobre la materia.

Di cha Ley re gu la de ta lla da men te to das las cues tio nes ati nen tes a la so -
li ci tud mis ma, ex tra di ción ac ti va, co mo a la en tre ga, extradición pasiva.

Sin en trar aho ra en de ta lle en el es tu dio de es ta ins ti tu ción ju rí di ca de
an te ce den tes muy re mo tos,44 y cen trán do nos en la se gun da de las pers -
pec ti vas, ex tra di ción pa si va, de be mos apun tar que la de ci sión del go bier -
no res pec to de su con ce sión o de ne ga ción vie ne de ter mi na da, en un ca so
de for ma vin cu lan te y en otro no, por el criterio emitido por el tribunal
competente.

El cri te rio ne ga ti vo a la ex tra di ción del tri bu nal im pi de al go bier no su
con ce sión, mien tras que, al mis mo tiem po, el cri te rio po si ti vo de aquél
per mi te al go bier no, bien su con ce sión bien su de ne ga ción. Esta po si bi li -
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sulta do fa vo ra ble. La ac tual po lí ti ca del go bier no ex clui ría a prio ri de es ta con mu ta ción
de pe na a los con de na dos por de li tos de vio len cia de gé ne ro y mal tra to fa mi liar, ra cis mo,
de li tos con tra la se gu ri dad en el trá fi co y con tra la li ber tad se xual, ex clu yén do se tam bién
es ta me di da en de li tos gra ves que ge ne ren alar ma so cial: trá fi co de ar mas, ase si na tos, tor -
tu ras y ge no ci dio.

42 Con re la ción a es te in dul to, Gar cía Mahamut, R., El in dul to y un aná li sis ju rí di co
cons ti tu cio nal, cit., esp. pp. 19-21 y 192-194; Pé rez Fran cesch, J. L., Do mín guez García,
F., “El indul to co mo ac to del go bier no: una pers pec ti va cons ti tu cio nal”, Re vis ta de De re -
cho Po lí ti co, núm. 53, 2002, esp. pp. 49-66.

43 Mo re no Ca te na, V., De re cho pro ce sal pe nal, Va len cia, Co lex, 1999, pp. 969.
44 Pa ra un es tu dio de los an te ce den tes his tó ri cos de la ex tra di ción véa se Se bas tián

Monte si nos, M. A., La ex tra di ción pa si va, Grana da, Co ma res, 1997, pp. 1-22.



dad que da ría abier ta aten dien do a cri te rios de re ci pro ci dad, so be ra nía, se -
gu ri dad, or den pú bli co y de más in te re ses de nues tro país.

Esta úl ti ma op ción que se abre al go bier no (ins pi ra da en los sis te mas
fran cés e ita lia no y cri ti ca da por un sec tor de la doc tri na, que apues ta por 
un pro ce di mien to ex clu si va men te ju ris dic cio nal)45 se vi no en jus ti fi car
en la ex po si ción de mo ti vos de di cho cuer po le gal so bre la ba se del “dis -
tin to cam po y fi na li dad en que ac túan y per si guen los Tri bu na les y el
Go bier no; téc ni co y so bre to do tu te lar del de re cho a la li ber tad los pri me -
ros y po lí ti cos esen cial men te el se gun do”.

Espe cial in te rés ha re ves ti do en los úl ti mos años la con ce sión de ex tra -
di cio nes a con de na dos en re bel día (re cor de mos el cam bio de cri te rio de la
Au dien cia Na cio nal en es ta ma te ria a par tir de 1997), dan do lu gar a nu me -
ro sos pro nun cia mien tos del Tri bu nal Cons ti tu cio nal so bre es ta cues tión,
so bre la ba se de la po si ble vul ne ra ción in di rec ta de de re chos fun da men ta -
les al re co no cer, ho mo lo gar o dar va li dez a re so lu cio nes que hu bie ran si do 
adop ta das por au to ri da des ex tran je ras.

Se ría pre ci so ha cer re fe ren cia aquí, co mo au tén ti co lea ding ca se, a la
STC 91/2000, del 30 de mar zo,46 que de ter mi na ría la in com pa ti bi li dad
con el “con te ni do ab so lu to” del de re cho a un jui cio jus to (el que ne ce sa -
ria men te ha de pro yec tar se ad ex tra, sea cual fue re el fo ro com pe ten te)
de “la con de na in ab sen tia por un de li to que lle ve apa re ja da una pe na
gra ve sin ul te rior po si bi li dad pro ce sal de im pug na ción de la mis ma, a fin
de sub sa nar el dé fi cit de ga ran tías que la fal ta de pre sen cia del con de na -
do en la vis ta ha ya po di do oca sio nar”.

Esta idea lle va ría a con si de rar con tra ria a las exi gen cias del ar tícu lo
24.2 del tex to cons ti tu cio nal la con ce sión de “la ex tra di ción a paí ses que, 
en ca sos de de li to muy gra ve, den va li dez a las con de nas en au sen cia, sin 
so me ter la en tre ga a la con di ción de que el con de na do pue da im pug nar -
las pa ra sal va guar dar sus de re chos de de fen sa”.47

Ha blar de es te te ma nos lle va in de fec ti ble men te a ha cer una bre ve re se -
ña, en el ám bi to de la Unión Eu ro pea, de los efec tos de la adop ción por el
Con se jo de Mi nis tros de Jus ti cia e Inte rior de la Unión Eu ro pea en ju nio
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45 A tí tu lo de ejem plo, Gar cía Sánchez, B., La ex tra di ción en el or de na mien to in ter -
no es pa ñol, in ter na cio nal y co mu ni ta rio, Gra na da, Co ma res, 2005.

46 Más re cien te men te véa se la STC 183/2004, del 2 de no viem bre.
47 Un co men ta rio de es ta sen ten cia en Rey Mar tí nez, F., “El pro ble ma cons ti tu cio nal

de la ex tra di ción de con de na dos en con tu ma cia. Co men ta rio de la STC 91/2000 y con -
cor dan tes”, Teo ría y Rea li dad Cons ti tu cio nal, núm. 5, 2000, pp. 289-335.



de 2002 de la De ci sión Mar co re la ti va a la Orden de De ten ción Eu ro pea y
a los Pro ce di mien tos de Entre ga en tre Esta dos Miem bros, co no ci da co lo -
quial men te co mo “eu ro-or den”, par cial men te en cri sis, co mo es bien sa bi -
do, tras la de ci sión de ju lio de 2005 del Tri bu nal Cons ti tu cio nal Fe de ral
Ale mán, que de cla ró in cons ti tu cio nal la ley que de sa rro lló la de ci sión mar -
co so bre la eu roor den por vul ne ra ción de de re chos fun da men ta les.48

Sin que rer en trar en un es tu dio en pro fun di dad de la mis ma, apun ta re -
mos úni ca men te que es ta or den de de ten ción eu ro pea es una “re so lu ción
ju di cial” dic ta da en el se no de un Esta do miem bro de la Unión con vis tas 
a la “de ten ción y en tre ga por otro Esta do miem bro de una per so na bus ca -
da pa ra el ejer ci cio de ac cio nes pe na les o pa ra la eje cu ción de una pe na o 
una me di da de se gu ri dad pri va ti vas de li ber tad”; una en tre ga rea li za da
so bre la ba se del “prin ci pio de re co no ci mien to mu tuo”, que no ha ce si no
per mi tir la eje cu ción prác ti ca men te in me dia ta de las re so lu cio nes que
fue ren dic ta das por las au to ri da des ju di cia les de los de más Esta dos.

Se tra ta de un pro ce di mien to pu ra men te ju di cial (al gu nos au to res cri ti -
can las pre vi sio nes nor ma ti vas por un ex ce si vo ar bi trio ju di cial),49 con
mí ni ma par ti ci pa ción del Eje cu ti vo, y que agi li za rá sin du da to das es tas
cues tio nes. No obs tan te lo an te rior, la par ti ci pa ción del Eje cu ti vo sí se rá
de ter mi nan te, por el con tra rio, en los su pues tos de con cu rren cia de una
“eu roor den” y una so li ci tud de ex tra di ción en tan to que en es te úl ti mo
su pues to la au to ri dad ju di cial de eje cu ción es pa ño la de be rá sus pen der el
pro ce di mien to y re mi tir la do cu men ta ción al Mi nis te rio de Jus ti cia, que
ele va rá con pos te rio ri dad al Con se jo de Mi nis tros la de ci sión de dar pre -
fe ren cia bien a la “eu roor den”, bien a la so li ci tud de extradición.
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48 Sen ten cia del 18 de ju lio de 2005, BVefG 18.07.2005 - 2 BvR 2236/04. De be mos
apun tar igual men te que ha si do plan tea da por un tri bu nal bel ga una cues tión pre ju di cial
an te el Tri bu nal de Jus ti cia de las Co mu ni da des so bre la De ci sión Mar co del Con se jo del
13 de ju nio de 2002, re la ti va a la or den de de ten ción eu ro pea y a los pro ce di mien tos de
en tre ga en tre Esta dos miem bros. So bre la sen ten cia del Tri bu nal Cons ti tu cio nal Fe de ral
ale mán pue de ver se Cuer da Ria zu, A., “Co men ta rio a la sen ten cia del Tri bu nal Cons ti tu -
cio nal Ale mán de 18 de ju lio de 2005 que de cla ra in cons ti tu cio nal la ley ale ma na so bre
la or den eu ro pea de de ten ción y en tre ga”, Re vis ta Eu ro pea de De re chos Fun da men ta les,
núm. 6, 2005, pp. 149 y ss., y den tro de la doc tri na ale ma na, el tra ba jo de To mus chat, C.,
“Unge reim tess: Zum Urteil des Bun des ver fas sung sge richts vom 18. Ju li 2005 über den
Eu rop äis chen Haft be fehl”, Eu rop äis che Grun drech te Zeitschrift, 2005, pp. 453 y ss.

49 En es te sen ti do, Cuer da Riazu, A., De la ex tra di ción a la “eu ro-or den” de de ten -
ción y en tre ga, Ma drid, Cen tro de Estu dios Ra món Are ces, 2003. En sen ti do con tra rio,
des de una pers pec ti va pro ce sal, Ca la za Ló pez, S., El pro ce di mien to eu ro peo de de ten -
ción y en tre ga, Ma drid, Ius tel, 2005.



Co mo se se ña ló en la ex po si ción de mo ti vos de la Ley 3/2003, del 14
de mar zo, so bre la or den eu ro pea de de ten ción y en tre ga, que pre ten de
ha cer efec ti vas en nues tro or de na mien to las obli ga cio nes de ri va das de
aque lla de ci sión mar co co mu ni ta ria, son tan tas y tan sus tan cia les las mo -
di fi ca cio nes ope ra das en el clá si co pro ce di mien to de ex tra di ción, que
“pue de afir mar se sin re ser vas que és te ha de sa pa re ci do de las re la cio nes
de coo pe ra ción ju di cial en tre los Esta dos miem bros de la Unión Eu ro -
pea”; el pro ce di mien to de en tre ga a apli car a par tir de aho ra, sus ti tu yen -
do a aquél, per mi ti rá que “es ta for ma de coo pe ra ción ju di cial di rec ta
ope re de ma ne ra efi caz y rá pi da, en tre Esta dos cu yos va lo res cons ti tu cio -
na les se ba san en el res pe to de los de re chos fun da men ta les y en los prin -
ci pios de mo crá ti cos”.50

IV. DOS RESOLUCIONES JUDICIALES CONTRADICTORIAS

I. El go bier no en fun cio nes de mar zo de 2004

El tras pa so de po de res del año 2004 ha si do in du da ble men te el más
trau má ti co de to dos los que se ha bían ve ri fi ca do has ta la fe cha, al que dar 
mar ca das aque llas elec cio nes y la sub si guien te ac tua ción del go bier no,
ya ce san te, por el aten ta do te rro ris ta más te rri ble su fri do en nues tro país.

Ello pro vo có, por ejem plo, que du ran te su pro pia per ma nen cia en fun -
cio nes (en to do ca so, muy bre ve, la de me nor du ra ción si ex cep tua mos la 
que si guió a la di mi sión del pre si den te Suá rez en 1981)51 se to ma ran de -
ter mi na das de ci sio nes, que ya en esos mo men tos se plan teó si es ca pa ban
al cam po de ac ción de un go bier no en tal es ta do; re cor de mos, por ejem -
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50 El úl ti mo país que has ta la fe cha ha de cla ra do la apli ca ción de la or den de de ten -
ción eu ro pea y los pro ce di mien tos de en tre ga en las re la cio nes con los Esta dos miem bros 
ha si do Le to nia (ene ro de 2006). Véa se la re so lu ción del 31 de mar zo de 2006, de la Se -
cre ta ría Ge ne ral Téc ni ca, so bre la de cla ra ción de Le to nia al Con ve nio Eu ro peo de Extra -
di ción (nú me ro 24 del Con se jo de Eu ro pa), he cho en Pa rís 13 de di ciem bre de 1957
—BOE del 14 de abril de 2006—.

51 Trein ta y cua tro días en 2004, fren te a trein ta en 1981; el pe rio do de ma yor di la -
ción de la per ma nen cia en fun cio nes de un ór ga no gu ber na men tal se pro du jo por el con -
tra rio tras las elec cio nes ge ne ra les de 1996 al man te ner se en fun cio nes aquel go bier no
du ran te dos me ses (la ra zón ha de bus car se en el es ce na rio po lí ti co —des co no ci do has ta
el mo men to— di bu ja do tras aque llas elec cio nes: el prin ci pal par ti do en la opo si ción
había ob te ni do me jo res re sul ta dos que el par ti do que apo ya ba al go bier no, pe ro no al can -

za ba la ma yo ría ab so lu ta de los es ca ños par la men ta rios).



plo, la des cla si fi ca ción de cier tos do cu men tos del Cen tro Na cio nal de
Inte li gen cia, pre vios al día de las elec cio nes ge ne ra les del 14 de mar zo
(ma ne ja dos des de el pro pio día de los aten ta dos), que se en con tra ban di -
rec ta men te re la cio na dos con és te, y que se die ron a co no cer tras la pri -
me ra reu nión del Con se jo de Mi nis tros des pués de la ce le bra ción de las
elec cio nes ge ne ra les.

En to do ca so, más allá de es te es pe cí fi co su pues to, no cree mos equi vo -
car nos si apun ta mos que una de las cues tio nes que más re vue lo po lí ti co
sus ci tó fue el po si ble nom bra mien to por par te de es te go bier no ce san te (en 
pu ri dad, pro pues ta) de dos ma gis tra dos del Tri bu nal Cons ti tu cio nal; la co -
rres pon dien te cuo ta que por esas fe chas co rres pon día re no var, y que pro -
ba ble men te no se ha bía rea li za do de ma ne ra pre via a las elec cio nes por las 
pre vias ex pec ta ti vas de vo to del par ti do en el go bier no. Con buen cri te rio,
fi nal men te, di cha de ci sión no fue to ma da du ran te es te pe rio do de per ma -
nen cia en fun cio nes.

Con oca sión de es te es pe cí fi co te ma se plan teó un in te re san te de ba te
pú bli co so bre la le gi ti mi dad o ile gi ti mi dad de un go bier no en es te es ta do
res pec to de de ter mi na das cues tio nes, su com pe ten cia o in com pe ten cia.

Evi den te men te, la dia léc ti ca po lí ti ca pu so so bre la me sa otra se rie de te -
mas so bre la que unos y otros dis cre pa ban a la ho ra de en ten der co mo ám -
bi to de ac tua ción nor mal, o qui zá le gí ti mo, de un go bier no en tal es ta do.

Espe cial men te lla ma ti va se ría tam bién la de ci sión de la pa ra li za ción
tem po ral del re le vo de las tro pas des pla za das en Irak. No ya por el he cho 
en sí, que qui zá hu bie ra po di do co bi jar se sin di fi cul tad ba jo esa idea de
“abs ten ción an te la du da” con que se con fi gu ra en oca sio nes la ac tua ción
de un go bier no en es te es ta do, si no por que se su je tó di cho re le vo al he -
cho de que quien pro ba ble men te ha bría de asu mir la je fa tu ra del go bier no
ma ni fes ta ra de for ma pre via su asen ti mien to res pec to de di cho re le vo; de
al gu na for ma, esa “ex cu sa pa ra la inac ción” que vi no en de fi nir Bouys -
sou,52 uni da a una tras la ción de res pon sa bi li dad que se ar ti cu la ba con di fi -
cul tad con una de ci sión de ese te nor. Com ple ta men te di fe ren te hu bie ra si -
do, por ejem plo, el en vío de un ma yor nú me ro de efec ti vos o el pri mer en -
vío de los mis mos.
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52 El au tor ejem pli fi ca ba es ta idea apun tan do de ter mi na das de ci sio nes/abs ten cio nes
(al gu na cier ta men te lla ma ti va) to ma das por di fe ren tes go bier nos du ran te la IV Re pú bli ca, 
“L’in trou va ble no tion d’af fai res cou ran tes. L’ac ti vi té des gou ver ne ments de mis sio nai res
sous la Qua triè me Ré pu bli que”, cit., pp. 655 y 663. Véa se, tam bién, Mas ca ren has Go mes 
Mon teiro, A., “L’ex pe di tion des af fai res cou ran tes”, Res Pu bli ca, 1978, pp. 440 y 441.



En to do ca so, co mo pu die ra pa re cer pre vi si ble pri ma fa cie, o al me nos  
así nos pa re ce —aun que va ya mos ya an ti ci pan do de al gu na ma ne ra nues -
tro cri te rio so bre el con te ni do de las sen ten cias ob je to de es te co men ta -
rio—, la con ce sión y de ne ga ción de in dul tos o de ex tra di cio nes pa sa ron
com ple ta men te de sa per ci bi das sin ge ne rar con tro ver sia alguna.

No ha bía si do, evi den te men te, la pri me ra oca sión en que un go bier no
en es te es ta do se ha bía en fren ta do a es tas cues tio nes. De he cho, ha cien do
re ca pi tu la ción, se tra ta de de ci sio nes ha bi tual men te to ma das por go bier nos 
ce san tes y, más aún, en un pla no ex clu si va men te nu mé ri co, ocu pan par te
im por tan te de su ges tión, lo que no im pi dió en to do ca so que en se de doc -
tri nal se ha ya plan tea do, ya con an te rio ri dad al cam bio de go bier no de
2004, cier tas re ti cen cias con re la ción a al gu na de es tas com pe ten cias (con -
ce sión o de ne ga ción de in dul tos) so bre la ba se, en tre otros ar gu men tos, de
la dis cre cio na li dad del go bier no en su de ci sión. Así, Gui llén, en unas in te -
re san tes re fle xio nes so bre es te pun to, apun ta ba que “la dis cre cio na li dad, la 
im po si bi li dad de al can zar las más al tas con se cuen cias del con trol, y la irre -
pa ra bi li dad son ar gu men tos más que su fi cien tes pa ra po ner en cua ren te na
es ta fun ción du ran te el tiem po que el Go bier no es té en fun cio nes”; a es ta
idea aña día que “los Go bier nos en fun cio nes en Espa ña no han ra len ti za do 
es ta fun ción y que tam po co se les ha re que ri do, lo que pue de dar una fal sa
idea de apro ble ma ti ci dad que se ad vier te in me dia ta men te en cuan to se cai -
ga en la cuen ta de la tras cen den cia pú bli ca que pue den te ner cier tos in dul -
tos”.53 Otro sec tor de la doc tri na, por el con tra rio, y apo ya do en esa mis ma 
ex pe rien cia prác ti ca, apun ta ba que el cri te rio del des pa cho or di na rio de los 
asun tos pú bli cos de be ría in ter pre tar se “con am pli tud”, y que los go bier nos
en es te es ta do po drían “lle var a ca bo vá li da men te una ac ti vi dad ad mi nis -
tra ti va re la ti va men te ex ten sa en la que pue den in cluir se me di das de muy
di ver so ti po”; en ese sen ti do, Sa trús te gui que, ha cien do una bre ve re la ción
de al gu nas me di das to ma das por el go bier no ce san te en 1996, apun ta es pe -
cí fi ca men te la apro ba ción de rea les de cre tos de in dul to.54

Ca be re cor dar que, a la vis ta de es ta prác ti ca de los di fe ren tes go bier -
nos ce san tes, en 2000 (con oca sión de un tras pa so de po de res me ra men te 
for mal en tan to que el par ti do que sus ten ta ba al go bier no ha bía ob te ni do
me jo res re sul ta dos que en los an te rio res co mi cios, al can zan do in clu so la
ma yo ría ab so lu ta), am bas com pe ten cias se en ten die ron in clui das de for -
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53 El ce se del go bier no y el go bier no en fun cio nes en el or de na mien to cons ti tu cio nal
es pa ñol, cit., p. 104.

54 “Artícu lo 101. El ce se del Go bier no y el Go bier no ce san te”, cit., p. 363.



ma ex pre sa co mo des pa cho or di na rio de los asun tos pú bli cos en la no ta
in for ma ti va de la Vi ce se cre ta ría Ge ne ral Téc ni ca del Mi nis te rio de Pre si -
den cia, que se ele vó al es tu dio del Con se jo de Mi nis tros, en su reu nión
del 17 de mar zo de 2000, ape nas unos días des pués de la ce le bra ción de
las elec cio nes ge ne ra les.

Con cre ta men te, den tro de un ex ten so lis ta do que aho ra re pro du ci mos
par cial men te por su in te rés, se apun tó que

...tan to por su ca rác ter ha bi tual o co mún, co mo por su pro li fe ra ción du ran -
te pe río dos o eta pas pre ce den tes de di fe ren tes “Go bier nos en fun cio nes”
—sin que se ha yan sus ci ta do, en nin gún ca so, ob je cio nes o re pa ros— pue -
den con si de rar se com pren di dos en la no ción de ‘des pa cho or di na rio de los 
asun tos pú bli cos’ las si guien tes de ci sio nes del Con se jo de Mi nis tros: Con -
ce sión o de ne ga ción de in dul tos; Ascen sos del per so nal mi li tar; Ce ses de
al tos car gos; Con cur sos y si tua cio nes den tro de la ca rre ra fis cal; Con ce -
sión de con de co ra cio nes; Re so lu ción de re cur sos y re cla ma cio nes; Au to ri -
za cio nes pa ra la ce le bra ción de con tra tos, sal vo cuan do se ex tien dan a va -
rias anua li da des; Tra mi ta ción de ex pe dien tes de ex tra di cio nes ac ti vas y
pa si vas; Au to ri za cio nes pa ra el tras la do de per so nas con de na das; De cla ra -
cio nes de ur gen te ocu pa ción de bie nes y de re chos; Impo si ción de mul tas;
To mas de ra zón en re la ción con sen ten cias del Tri bu nal Su pre mo; Con ce -
sio nes de la na cio na li dad es pa ño la; Ha bi li ta cio nes y dis pen sas en ma te ria
de na cio na li dad; De cla ra ción de obras de emer gen cia; Con va li da ción de
gas tos; Au to ri za cio nes a las Co mu ni da des Au tó no mas pa ra emi tir deu da
pú bli ca, con cer tar prés ta mos, emi tir bo nos u obli ga cio nes, o rea li zar ope -
ra cio nes en di vi sas; Con ce sión de cré di tos con car go al Fon do de Ayu da al 
De sa rro llo; Re ser va, a fa vor de la Admi nis tra ción Ge ne ral del Esta do, de
bie nes de do mi nio pú bli co; De cla ra cio nes de le si vi dad a los in te re ses del
Esta do en re la ción con la fi ja ción de jus ti pre cios; Re co no ci mien to de uti li -
dad pú bli ca, a efec tos de ex pro pia ción for zo sa; Con ce sión de an ti ci pos de
te so re ría; Ce sión o uso gra tui to de bie nes pro pie dad del Esta do; Acuer dos
so bre de cla ra cio nes co mu nes de in ten cio nes, fir mas “ad re fe rén dum”, to -
mas de co no ci mien to y can je de no tas en el ám bi to in ter na cio nal.

Por lo que a la con ce sión de in dul tos se re fie re, el Infor me se apo ya ba
en los si guien tes da tos: los go bier nos ce san tes de 1993 y 1996 ha bían
apro ba do en to tal 538 rea les de cre tos, de los cua les 227 co rres pon de rían
a in dul tos (si ha ce mos el cálcu lo, un 42.19% del to tal); y en el ca so de
las ex tra di cio nes, de 920 acuer dos to ma dos, 112 ha brían co rres pon di do a 
ex tra di cio nes y tras la dos (12.17%). El si guien te tras pa so de po de res co -
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rres pon dien te al año 2000 ofre ce ría da tos si mi la res (de 137 rea les de cre -
tos, 48 co rres pon de rían a in dul tos (35.03%).

La con ce sión de in dul tos (no así los pro ce di mien tos de ex tra di ción) se 
ha abor da do en oca sio nes, aun que sin pro fun das re fle xio nes, en los tra ta -
mien tos doc tri na les so bre el ám bi to de ac ción de los go bier nos du ran te
los tras pa sos de po de res por ra zo nes ob vias (es pe cial men te in te re san tes
son las re fle xio nes de la doc tri na ita lia na y ale ma na du ran te el pri mer
ter cio del si glo XX). Se se ña la ba, así, la im po si bi li dad de con ce sión de
in dul tos que tu vie ran cla ra sig ni fi ca ción política durante esos pe rio dos,
mas admitiéndolos en el resto de supuestos.

La idea re sul ta ba cla ra, pe ro evi den te men te la con cre ción re sul ta ría mu -
cho más com ple ja, es pe cial men te por que, in clu so aun que exis tie ra con for -
mi dad en la exis ten cia de di cha sig ni fi ca ción po lí ti ca, ha bría ele men tos que
po drían mo du lar la po si bi li dad o ne ce si dad de su adop ción. Así, por ejem -
plo, la sa lud fí si ca o psí qui ca del can di da to al in dul to, sien do im por tan te
asi mis mo la va lo ra ción de otros ele men tos, co mo la ini cia ti va (par ti cu lar,
ju di cial, pe ni ten cia ria, gu ber na men tal…), la tra mi ta ción del expe dien te, la
va lo ra ción de los in for mes que en su ca so se exi gie ren, et cé te ra.

La prác ti ca com pa ra da, por otro la do, nos mues tra múl ti ples ejem plos
de in dul tos po lé mi cos du ran te es tos pe rio dos de tran si ción. De jan do de
la do el in dul to del pre si den te de los Esta dos Uni dos, Ge rald Ford, a su
an te ce sor en el car go, Ri chard Ni xon, por el Wa ter ga te, que se sue le
con si de rar el in dul to más fa mo so de to dos los tiem pos, o la am nis tía del
pre si den te Car ter a los de ser to res de la gue rra de Viet nam, qui zá uno de
los que más lí neas de sa ta ron re cien te men te (en to do ca so, la con fi gu ra -
ción teó ri ca del pe rio do re ves ti ría aquí cier tas sin gu la ri da des en las que
aho ra no en tra re mos) acon te ció con oca sión de aquel con flic ti vo tras pa so 
de po de res que en ene ro de 2000 se pro du jo en los Esta dos Uni dos, ya
que ape nas dos ho ras an tes de aban do nar la Ca sa Blan ca el en ton ces pre -
si den te, Bill Clin ton, sal tán do se por otra par te to dos los trá mi tes tra di cio -
na les al res pec to, apro bó 140 in dul tos y 36 con mu ta cio nes de pe na, y en -
tre ellos el in dul to del mul ti mi llo na rio Marc Rich —hui do de la jus ti cia
des de 1983 por eva sión de im pues tos y co mer cio con Irán du ran te el se -
cues tro de la em ba ja da nor tea me ri ca na por mi li ta res ira níes, y de quien
se sos pe cha ba que po dría ha ber fi nan cia do las cam pa ñas po lí ti cas de su
be ne fac tor y su es po sa—, que fue ob je to de in ves ti ga ción por par te de la
Cá ma ra de Re pre sen tan tes (Co mi té de Re for ma del Go bier no), así co mo
por el Se na do (Co mi té de Asun tos Ju di cia les) y por la pro pia Fis ca lía de
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Nue va York. Y es que en los Esta dos Uni dos se ha bla, así, un tan to hi -
per bó li ca men te, de los in dul tos pre si den cia les de la “ho ra 24” o de “last
mi nu te par don”, en ten dién do se que es lo que ha ce el pre si den te (o al gu -
nos de ellos) en el úl ti mo mo men to an tes de aban do nar la Ca sa Blan ca (y 
ello im pe di ría, en prin ci pio, cual quier im peach ment que, en la plás ti ca
ca rac te ri za ción de Toc que vi lle, ten dría por fin “arre ba tar el po der”),55

tra di ción que se re mon ta ría ya a Geor ge Wa shing ton, quien con ce dió ca -
si tan tos in dul tos en su úl ti mo día co mo pre si den te co mo en los sie te
años jun tos de su pre si den cia, o al pro pio Lin coln, quien con ce dió en su
úl ti mo año el ma yor nú me ro de in dul tos de to da su pre si den cia, y es to es
en rea li dad una ver da de ra ten den cia ge ne ral, que se ve ri fi có en bue na
par te de las pre si den cias, ya sea en su úl ti mo año (por ejem plo, Bush,
Car ter, Rea gan o Ford), ya sea in clu so en sus úl ti mos me ses o días (in -
clu yen do aquí a Coo lid ge, Grant, Wil son, Ha yes, Andrew John son, Fran -
klin Roo se velt, Tru man, Ei sen ho wer, Ford, Car ter, Rea gan y Bush, quien 
con ce dió un in dul to in clu so a Cox —per te ne cien te a una fa mi lia be ne -
fac to ra de Bush y de su par ti do y con de na do por frau de ban ca rio— dos
días an tes de de jar la pre si den cia).56

En el ca so de las ex tra di cio nes, un exa men de las tra mi ta das en Con -
se jo de Mi nis tros por el úl ti mo go bier no en fun cio nes, el pre si di do por
Jo sé Ma ría Aznar en tre el 15 de mar zo y el 14 de abril de 2004, per mi te
cons ta tar que di cho go bier no en fun cio nes, pe se a su bre ve dad ex tre ma,
re sol vió so bre cer ca de un cen te nar de ex tra di cio nes (ac ti vas, pa si vas,
en tre gas) en los cua tro con se jos de mi nis tros ce le bra dos (los de 17, 24 y
31 de mar zo y 13 de abril).

Di cho es to, pro ce de en trar ya en el es tu dio de las sen ten cias ob je to de
es te co men ta rio, con los mim bres que has ta es te mo men to he mos ve ni do
ar ti cu lan do.

2. La sen ten cia del 20 de sep tiem bre de 2005 (sec ción 6a.
    de la Sa la Ter ce ra)

Esta sen ten cia tie ne su ori gen en el re cur so pre sen ta do fren te al acuer -
do de Con se jo de Mi nis tros del 1o. de abril de 2004, por el que se acor dó 
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la en tre ga de la re cu rren te a las au to ri da des ita lia nas de con for mi dad con
pro vi den cia dic ta da por la Sa la de lo Pe nal de la Au dien cia Na cio nal, del 
26 de abril de 2004. La re cu rren te en ten día que di cho acuer do era una
“de ci sión po lí ti ca in ter na cio nal”, por im pli car “una de li be ra ción so bre el
fon do del asun to, en re la ción a cues tio nes bi la te ra les con el país que re -
cla ma la ex tra di ción, ya que sien do la ex tra di ción un pro ce so in ci den tal
de un pro ce so san cio na dor, de be apli car se el prin ci pio non bis in idem”.

El Tri bu nal Su pre mo co mien za por re cha zar la te sis de la Abo ga cía
del Esta do, de que só lo un acuer do de ne ga to rio (y no de con ce sión, co -
mo el que se im pug na) de la ex tra di ción ex ce de ría del lí mi te im pues to al
go bier no en fun cio nes por el ar tícu lo 21 de la Ley del Go bier no. Re cor -
de mos que, de con for mi dad con las pre vi sio nes de la Ley de Extra di ción
Pa si va, la de ci sión pre via del Tri bu nal que de cla ra pro ce den te la ex tra di -
ción no es vin cu lan te pa ra el go bier no (en es te ca so pa ra el go bier no que
per ma ne cía en fun cio nes), que po dría de ne gar la (co sa que no hi zo aquí)
aten dien do tan to a cri te rios de re ci pro ci dad co mo a ra zo nes de se gu ri dad, 
or den pú bli co o de más in te re ses esen cia les pa ra Espa ña; en cam bio, si la
re so lu ción fir me del Tri bu nal fue ra de ne ga to ria de la ex tra di ción, al go -
bier no (en fun cio nes o no) les es ta ría ve da da en to do ca so su con ce sión.
Este re cha zo pro ce de ría de que el Tri bu nal Su pre mo par te de la con cep -
ción de “la ex tra di ción pa si va co mo ac to de so be ra nía del Go bier no en
re la ción con otros Esta dos”, con cep ción que pa re ce ría en con trar sus ten to 
en la pro pia pre vi sión de la Ley 4/1985, de que el Eje cu ti vo, una vez de -
cla ra da pro ce den te la ex tra di ción por el Tri bu nal (no, si se de cla ra im -
pro ce den te), pue de de ne gar una ex tra di ción “en el ejer ci cio de la so be ra -
nía na cio nal”. Y es ta po si bi li dad del Eje cu ti vo de de ne gar la ex tra di ción
de cla ra da pro ce den te por los tri bu na les (des de una pers pec ti va pe nal y
pro ce sal téc ni ca), a jui cio del Tri bu nal Su pre mo,

...exi ge al Go bier no ha cer un jui cio de va lor pa ra apre ciar si con cu rren o
no al gu na de las cir cuns tan cias re se ña das pa ra con ce der o de ne gar la ex -
tra di ción pa si va a pe sar de que la re so lu ción del Tri bu nal pe nal la es ti -
ma ra pro ce den te; en con se cuen cia, el Go bier no en fun cio nes, al pro nun -
ciar se so bre la pro ce den cia o no de la ex tra di ción pa si va ejer ci ta siem pre 
una fa cul tad de va lo ra ción de los in te re ses na cio na les que con lle va un
jui cio po lí ti co que ex ce de de la ges tión or di na ria de los asun tos pú bli cos, 
y pri va al fu tu ro Go bier no de una de ci sión po lí ti ca que en el ejer ci cio de
su so be ra nía na cio nal le co rres pon de en or den a con ce der o de ne gar la
ex tra di ción pa si va.
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Ello su po ne, se gún la sen ten cia que co men ta mos, que, al re sol ver so bre
la ex tra di ción, el go bier no en fun cio nes se ha bría ex tra li mi ta do en sus fa -
cul ta des y com pe ten cias, ya que el Tri bu nal Su pre mo in ter pre ta la pre vi -
sión del “des pa cho or di na rio de los asun tos” re co gi da por el ar tícu lo 21 de 
la Ley del Go bier no, de la si guien te for ma: “Ges tión ad mi nis tra ti va or di -
na ria au sen te de va lo ra cio nes y de ci sio nes en las que en tren cri te rios po lí -
ti cos sal vo que se mo ti ve de bi da men te la ur gen cia o las ra zo nes de in te rés
ge ne ral que jus ti fi quen la adop ción de me di das de otra na tu ra le za”.

En es ta afir ma ción se re su me la con cep ción en que re po sa la sen ten cia 
res pec to de lo que ha de en ten der se por “des pa cho or di na rio” de los
asun tos co mo com pe ten cia ge ne ral or di na ria (a sal vo de lo que exi ja una
si tua ción de ur gen cia o el in te rés ge ne ral) del go bier no en fun cio nes. Y
tam bién, co mo se ve rá, aquí va a es tar la com ple ta dis cre pan cia de fon do
del Ple no, en su sen ten cia del 2 de di ciem bre de 2005, res pec to de la
doc tri na sen ta da por la sec ción 6a. en es ta sen ten cia.

Des de nues tro pun to de vis ta, la con cep ción de que par tía es ta sen ten -
cia del 20 de sep tiem bre era una ex ce si va men te res tric ti va y li mi ta do ra
de las pre vi sio nes le ga les en es te pun to, y de una in ter pre ta ción ex ce si va -
men te li te ra lis ta en lo que se re fie re a la na tu ra le za de la ex tra di ción. Es
ver dad que, en nues tro or de na mien to, el go bier no en fun cio nes pue de de -
ne gar una ex tra di ción in for ma da po si ti va men te por los tri bu na les “aten -
dien do al prin ci pio de re ci pro ci dad o a ra zo nes de se gu ri dad, or den pú -
bli co o de más in te re ses pa ra Espa ña”, y ello, ade más, se gún la pro pia
dic ción li te ral de la Ley de Extra di ción Pa si va, “en el ejer ci cio de la so -
be ra nía na cio nal”.

A par tir de es ta re gu la ción, en nues tro con cep to, es acep ta ble con si de -
rar que los acuer dos del go bier no so bre ex tra di ción son “ac tos de so be ra -
nía”, pe ro ello es al go com pa ti ble con la “ges tión or di na ria” de los asun -
tos co mo ac ti vi dad nor mal de un go bier no en fun cio nes, pues esa
“ges tión or di na ria” —de jan do aho ra de la do los ca sos de ur gen cia o en
que es té en jue go el in te rés ge ne ral— no ex clu ye el ejer ci cio de la so be -
ra nía na cio nal; di cho de otro mo do, el ejer ci cio de la so be ra nía na cio nal
no con vier te, en sí mis mo, a una ac tua ción del go bier no en fun cio nes en
una “ges tión ex traor di na ria”.

Aquí ha brá que aten der al ca so con cre to, pe ro, en to do ca so, pue de
sen tar se la re gla ge ne ral de que los acuer dos del Con se jo de Mi nis tros no 
de ne ga to rios de una ex tra di ción de cla ra da pro ce den te por los tri bu na les,
aun sien do ejer ci cio de la so be ra nía na cio nal, no se rán “ges tión ex traor -
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di na ria” de los asun tos, y ello por que en ta les ca sos, si bien hay for mal -
men te un ejer ci cio de la so be ra nía na cio nal de ti po ne ga ti vo (no se ha ce
uso de la mis ma pa ra de ne gar la ex tra di ción in for ma da ju di cial men te de
for ma po si ti va), en la prác ti ca sim ple men te se apre cia que no hay ra zo -
nes vin cu la das a di cha so be ra nía que obs ten a la con ce sión de la ex tra di -
ción, aun que, des de lue go, ha brá que es tar a ca da ca so par ti cu lar pa ra ver 
si ha ha bi do o no una ges tión ex traor di na ria. En ca so de un acuer do del
Con se jo de Mi nis tros de ne ga to rio de una ex tra di ción de cla ra da pro ce -
den te por los tri bu na les, hay, por el con tra rio, un ejer ci cio po si ti vo de la
so be ra nía na cio nal (se uti li za pa ra de ne gar una ex tra di ción in for ma da po -
si ti va men te por los tri bu na les). Y ade más hay una se pa ra ción del cri te rio
del tri bu nal (aun que el pa rá me tro de de ci sión sea to tal men te di ver so, ya
que, co mo di ce la ex po si ción de mo ti vos de la Ley de Extra di ción pa si -
va, mien tras los tri bu na les ac túan con una fi na li dad téc ni ca, y so bre to do
tu te lar del de re cho a la li ber tad, el go bier no ac túa en el cam po po lí ti co
esen cial men te), pe ro na da de ello ha ce que el acuer do ha ya de ser con si -
de ra do en to do ca so una “ges tión ex traor di na ria”. Ha brá que es tar a ca da
ca so con cre to, aten dien do a fac to res ta les co mo la re ci pro ci dad, los cri te -
rios se gui dos has ta ese mo men to pa ra ex tra di cio nes si mi la res, la sin gu la -
ri dad o no de la ex tra di ción en cur so, la re per cu sión po lí ti ca de la de ci -
sión, su vin cu la ción a los in te re ses de Espa ña en la es fe ra in ter na cio nal,
el re sul ta do elec to ral pre vi si ble men te con ti nuis ta o no, et cé te ra.

Por to do ello, des de nues tro pun to de vis ta, no es acer ta do con si de rar
que un acuer do de ex tra di ción adop ta do por un go bier no en fun cio nes es
un ac to de ges tión ex traor di na ria. A nues tro en ten der, la re gla ge ne ral es la
con tra ria, aun que po drá con si de rar se que no es una “ges tión or di na ria” si
las cir cuns tan cias del ca so con cre to per mi ten lle gar a esa con clu sión,
si bien tam bién es pre ci so con sig nar que la pru den cia por par te de un go -
bier no ce san te, y la co rre la ti va den si dad de con trol de los tri bu na les, han
de ser ma yo res cuan do se tra ta de acuer dos de ne ga to rios de una ex tra di -
ción que cuan do se tra ta de acuer dos de con ce sión (siem pre pre via de cla -
ra ción ju di cial de pro ce den cia, pues sin és ta el go bier no no pue de ha cer
otra co sa que de ne gar la ex tra di ción), ya que en el pri mer ca so siem pre
se ejer ci ta en po si ti vo la so be ra nía na cio nal (y no es un me ro ejer ci cio
ne ga ti vo de la mis ma) y hay una se pa ra ción del cri te rio téc ni co del tri bu -
nal, y es tos son fac to res que, ya en abs trac to, res tan cier ta or di na rie dad,
al me nos, a la ac tua ción gu ber na men tal.
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Por otro la do, en cuan to a la con cep ción ge ne ral de en ten der que ges -
tión “or di na ria” es la au sen te de va lo ra cio nes y de ci sio nes en las que en -
tren cri te rios po lí ti cos, nos re mi ti mos a lo que lue go co men ta re mos al hi lo
de la sen ten cia del 2 de di ciem bre, sen ten cia que par te de una idea com -
ple ta men te opues ta en ese pun to, aun que se ha yan sua vi za do las for mas de 
la di so nan cia, al go na da in fre cuen te. Pe ro per mí ta se nos an ti ci par que nos
pa re ce aquí apli ca ble la opi nión ex pre sa da, en la doc tri na ale ma na de la
épo ca de Wei mar, por Na wiasky en un tra ba jo so bre el go bier no en fun -
cio nes de Ba vie ra, en don de apun ta que un go bier no pri va do de to do ca -
rác ter po lí ti co no se ría ya un go bier no sim ple men te, si no una me ra au to ri -
dad por ra mos, que co mo tal no pue de ser el ór ga no su pre mo del Po der
Eje cu ti vo en el Esta do,57 que se su po ne que es lo que es un go bier no, y
que si gue sién do lo si es tá en fun cio nes. Y tam po co pue de des co no cer se,
co mo apun ta Lutz, que la ac ti vi dad de go bier no en un Esta do mo der no no
se pue de ago tar a lar go pla zo en pla ni fi car me di das par ti cu la res de hoy pa -
ra ma ña na y ha cer las rea li dad, si no que exi ge ca da día más una pla ni fi ca -
ción y una adop ción de acuer dos con bas tan te pre vi sión y orien ta ción al
fu tu ro, al go de lo que tam po co pue de de sen ten der se un go bier no en fun -
cio nes si el Esta do en su con jun to no quie re su frir da ños muy se rios.58

3. La sen ten cia ove rru ling del 2 de di ciem bre de 2005 (Ple no)

Al igual que en la sen ten cia an te rior, se plan tea tam bién aquí, aun que
con re sul ta do com ple ta men te di fe ren te, si una de ter mi na da ac tua ción
(de ne ga ción de la con ce sión de un in dul to en es te ca so) pue de o no ser
adop ta da por un go bier no en pro ro ga tio. Más allá de que un buen or den
de se ña lamien tos hu bie ra de bi do per mi tir su re so lu ción si mul tá nea, la
cir cuns tan cia de que la se gun da sen ten cia ha ya si do dic ta da por el Ple no
y no por una sec ción, co mo la pri me ra, per mi te aven tu rar que la se gun da
es, en rea li dad, un ove rru ling más o me nos di si mu la do, pe ro con tun den -
te, de la pri me ra.59
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Aun que no uti li ce li te ral men te la idea de los con cep tos ju rí di cos in de -
ter mi na dos, al abor dar la in ter pre ta ción de la ex pre sión “des pa cho or di -
na rio de los asun tos pú bli cos”, sal ta a la vis ta que el Tri bu nal tra ta de
em plear di cha téc ni ca, y ha bla in clu so de que es ta mos an te un “con cep to
in de ter mi na do ne ce si ta do de con cre ción”. Es sa bi do que, se gún doc tri na
ya tra di cio nal, los con cep tos ju rí di cos in de ter mi na dos son una téc ni ca
que fa ci li ta la apli ca ción de cier tos con cep tos ju rí di cos de gran va gue -
dad, am bi güe dad (de li be ra da o no: pue den ser “com pro mi sos apó cri fos”
en el sen ti do de Schmitt, pe ro no tie nen por qué ser lo) o im pre ci sión ini -
cial, dis tin guien do en su es truc tu ra “un nú cleo fi jo o ‘zo na de cer te za’
po si ti va, con fi gu ra da por da tos pre vios y se gu ros; una zo na in ter me dia o
de in cer ti dum bre, o ‘ha lo del con cep to’, más o me nos im pre ci sa; y, fi nal -
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ahora de es te mo do, da mos un nue vo pa so en el pro ce so de de fi ni ción, a par tir de las pre -
vi sio nes cons ti tu cio na les y le ga les, del es ta tu to del Go bier no en fun cio nes. La Sen ten cia
de 20 de sep tiem bre de 2005 abrió el ca mi no pa ra pre ci sar lo, afron tan do cues tio nes an tes 
no re suel tas por la ju ris pru den cia, pues las ha plan tea do una Ley re cien te que uti li za con -
cep tos ne ce si ta dos de in ter pre ta ción. Pre ci sa men te, por eso, po de mos aho ra, tras un exa -
men de te ni do de los pro ble mas y ar gu men tos pues tos de ma ni fies to en ton ces, así co mo
de los que aho ra se han sus ci ta do y de las nor mas y los prin ci pios cons ti tu cio na les apli ca -
bles, avan zar en esa ta rea pa ra lle gar a las con clu sio nes que se han ex pli ca do”. Pe ro se
ajus ta mu cho más a la rea li dad la va lo ra ción del ma gis tra do Gar zón: “Res pec to a la hi po -
té ti ca con tra dic ción en tre es ta sen ten cia y la dic ta da por la Sec ción Sex ta el 20 de Sep -
tiem bre de 2005, no ofre ce du das, pa ra mí, tal con tra dic ción. La afir ma ción que se ha ce
en la sen ten cia de la que dis cre po en el sen ti do de que lo que le es tá ve da do al ‘Go bier no
en fun cio nes’, es la de ci sión de asun tos que im pli quen ‘nue vas orien ta cio nes po lí ti cas’ no 
me pa re ce con ci lia ble con la con te ni da en la sen ten cia de 20 de Sep tiem bre de 2005, en
la que se afir ma que el des pa cho or di na rio es la ‘ges tión ad mi nis tra ti va or di na ria au sen te
de va lo ra cio nes y de ci sio nes en las que en tren cri te rios po lí ti cos sal vo que se mo ti ve de -
bi da men te la ur gen cia o las ra zo nes de in te rés ge ne ral que jus ti fi quen la adop ción de me -
di das de otra na tu ra le za’. Cier ta men te, es ta mo di fi ca ción de cri te rios, en sen ten cias tan
cer ca nas en el tiem po, y de mo do cons cien te, es preo cu pan te, pe ro no es in fre cuen te”. La 
afir ma ción de la ma yo ría pa re ce obe de cer, en úl ti ma ins tan cia, a un in ten to de ha cer lo
más pa cí fi ca po si ble la sen ten cia, pe ro no pue de es con der lo que real men te su po ne di cha
re so lu ción: una in ter pre ta ción com ple ta men te di ver sa de lo que ha de en ten der se por des -
pa cho or di na rio de los asun tos pú bli cos. A es tos efec tos, re sul ta cier ta men te sig ni fi ca ti vo 
que dos de los cin co vo tos par ti cu la res emi ti dos a es ta se gun da sen ten cia ven gan ava la -
dos por la prác ti ca to ta li dad de los ma gis tra dos que in te gra ron la sec ción que dic tó en su
mo men to la pri me ra de las sen ten cias; y en to do ca so, su lec tu ra po ne de re lie ve la fla -
gran te con tra dic ción en tre la doc tri na que una y otra sen ten cia sien tan. Esta mos, pues,
an te un ver da de ro ove rru ling, aun que ha ya que es pe rar a que se dic te, al me nos, otra sen -
ten cia aná lo ga pa ra que po da mos ha blar de ove rru ling ju ris pru den cial en un sen ti do téc -
ni co, que re quie re rei te ra ción de doc tri na.



men te, una ‘zo na de cer te za ne ga ti va’, tam bién se gu ra en cuan to a la ex -
clu sión del con cep to”.60 Los con cep tos ju rí di cos in de ter mi na dos no ha -
cen re fe ren cia, sin em bar go, a la dis cre cio na li dad ad mi nis tra ti va, pues
mien tras cuan do se tra ta de és ta, co mo di ce la STS del 1o. de ju lio de
1991, “la Admi nis tra ción tie ne una li ber tad elec ti va en tre las dis tin tas al -
ter na ti vas que se le pre sen tan, pues, to das ellas son igual men te jus tas”, el 
con cep to ju rí di co in de ter mi na do, sin em bar go,

...su po ne un pro ce so re gla do, en el que el Tri bu nal ha brá de va lo rar si,
tra tán do se de la in ter pre ta ción de la nor ma que ha crea do el con cep to, la
Admi nis tra ción ha adop ta do no cual quie ra, si no la úni ca de las so lu cio -
nes jus tas que la in ter pre ta ción per mi te y que no de pen den de la vo lun tad 
del que in ter pre ta, co mo con cu rri ría si de un ac to dis cre cio nal se tra ta ra.

No obs tan te, los con cep tos ju rí di cos in de ter mi na dos pue den con lle var
la exis ten cia y re co no ci mien to, no de fa cul ta des dis cre cio na les en nin gún 
ca so, pe ro sí de una li ber tad de apre cia ción, co mo re co no ce la STS del
12 de di ciem bre de 2000 (nom bra mien to de los “can di da tos más ade cua -
dos” co mo Fis ca les del Tri bu nal Su pre mo), li ber tad de apre cia ción que,
en to do ca so,

...no se tra du ce en una li ber tad om ní mo da ni en una au sen cia o im po si bi -
li dad de con trol ju ris dic cio nal, si no sim ple men te en es to: ri ge la cons ti -
tu cio nal in ter dic ción de la ar bi tra rie dad; pe ro in cum be pro bar, a quien
sos ten ga que fue in cum pli da, los he chos que per mi tan apre ciar que se
obró con evi den te error o cla ra irra cio na li dad.

Esta li ber tad de apre cia ción, si gue di cien do di cha sen ten cia,

...apa re ce re fe ri da al mar gen de apre cia ción que ne ce sa ria men te con lle va
la in di vi dua li za ción de la úni ca ac tua ción le gal men te au to ri za da pa ra aten -
der aquel in te rés, y que só lo ge né ri ca men te ha si do de fi ni da. Y pa ra ese
mar gen de apre cia ción sue le acep tar se la am plia ex ten sión que exis te has ta 
el lí mi te que re pre sen ta la irra cio na li dad o la os ten si ble equi vo ca ción...
Ello es lo que ex pli ca que en la ma yo ría de sus ma ni fes ta cio nes no es té es -
ta ble ci da la exi gen cia for mal de la mo ti va ción. El con trol ha de ser rea li -
za do, pe ro no des de la ave ri gua ción de cuál pu do ha ber si do el in te rés pú -
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bli co le gi ti ma dor de la ac tua ción ad mi nis tra ti va, si no desde el diferente
parámetro de la racionalidad de esta última.

Pues bien, cree mos que el Tri bu nal Su pre mo apli ca grosso mo do, aun
sin de clarar lo ex plí ci ta men te, es ta téc ni ca en la in ter pre ta ción de lo que
ha de en ten der se por “des pa cho or di na rio” de los asun tos pú bli cos, en el
ca so que ana li za mos:

a) En pri mer lu gar, no se plan tea qué ha de en ten der se por “asun tos
pú bli cos”, pues no era con tro ver ti do en el ca so que la re so lu ción
de una pe ti ción de in dul to es un “asun to pú bli co”.

b) En cuan to a lo que sea, o no sea, el “des pa cho or di na rio” de ta les
asun tos de li mi ta el Tri bu nal Su pre mo el con cep to des de una tri ple
di men sión, con for me a la téc ni ca de los con cep tos ju rí di cos in de -
ter mi na dos:

i. Por un la do, des de una pers pec ti va po si ti va, afir ma el tri bu nal que
“el des pa cho or di na rio de los asun tos pú bli cos com pren de to dos aque llos 
cu ya re so lu ción no im pli que el es ta ble ci mien to de nue vas orien ta cio nes
po lí ti cas ni sig ni fi que con di cio na mien to, com pro mi so o im pe di men to pa -
ra las que de ba fi jar el nue vo Go bier no. Y esa cua li dad que ex clu ye a un
asun to del des pa cho or di na rio ha de apre ciar se, ca so por ca so, aten dien -
do a su na tu ra le za, a las con se cuen cias de la de ci sión a adop tar y al con -
cre to con tex to en que de ba pro du cir se” (zo na de cer te za po si ti va). Así
pues, “des pa cho or di na rio” es to da ac tua ción gu ber na men tal que no es ta -
blez ca orien ta cio nes po lí ti cas nue vas ni tam po co im pli que un con di cio -
na mien to, com pro mi so o im pe di men to pa ra las ac tua cio nes que pue da
que rer de sa rro llar el nue vo go bier no lla ma do a sus ti tuir al que aho ra só lo 
es tá en fun cio nes, al go que hay que de ter mi nar “ca so por ca so”.

Fren te a es te con cep to re la ti va men te am plio de “des pa cho or di na rio”
de los asun tos pú bli cos for mu la su vo to par ti cu lar el ma gis tra do Ban drés, 
pa ra quien di cha ex pre sión o con cep to ha de in ter pre tar se con cri te rio no
ex pan si vo, si no res tric ti vo (tam bién lo de fien den así, “en el ca so de du -
das”, el ma gis tra do Siei ra y otros en su vo to par ti cu lar). Este ma gis tra do, 
Ban drés, com par te la idea de la ma yo ría de que la res tric ción de la ac ti vi -
dad del go bier no en fun cio nes al “des pa cho or di na rio” de los asun tos pú -
bli cos pri va a és te de la ca pa ci dad de “di rec ción de la po lí ti ca in te rior y
ex te rior”, pe ro es ti ma “que es ta de cla ra ción ju rí di ca de be com ple tar se
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sig ni fi ca ti va men te, por que el círcu lo que de li mi ta el ám bi to de ac tua ción
del go bier no en fun cio nes de be tra zar se con arre glo al ‘te los’ del pre cep -
to en jui cia do, aten dien do, esen cial men te, a la po si ción ins ti tu cio nal de
pro rro ga tio del go bier no ce san te, que sir ve de fun da men to a la res tric -
ción de sus atri bu cio nes y fun cio nes, y que por ello de be aco ger, ade más, 
otros con te ni dos re duc cio nis tas de ri va dos de la ne ce si dad de ase gu rar,
ex clu si va men te, la con ti nui dad de la ad mi nis tra ción or di na ria de los
asun tos pú bli cos del Esta do”, to do ello ba sa do en la idea fun da men tal de
que “un Go bier no en fun cio nes, que tie ne li mi ta dos sus po de res y di fu -
mi na da su res pon sa bi li dad par la men ta ria, no pue de acor dar de ci sio nes de 
tras cen den cia po lí ti ca al de ber li mi tar se, en el ejer ci cio de sus fun cio nes
cons ti tu cio na les, a ase gu rar, es tric ta men te, el re gu lar fun cio na mien to de
los asun tos y ser vi cios pú bli cos”. Y en con cre to, la re so lu ción de un in -
dul to, con in de pen den cia de si es de ne ga to rio o no, se ría pa ra él: a) por
na tu ra le za y en abs trac to, una de ci sión ins cri bi ble en la ca te go ría de “ac -
tos de es pe cial re le van cia y tras cen den cia po lí ti ca”; b) una de ci sión de
“sig ni fi ca do esen cial men te po lí ti co” y “ca rác ter ex cep cio nal” (con for me
a nues tra tra di ción ju rí di co-cons ti tu cio nal), y c) en fin, un ac to que afec ta 
al prin ci pio de di vi sión de po de res y su po ne un de sa rro llo de una po lí ti ca 
cri mi nal y de se gu ri dad pú bli ca. To do lo an te rior es lo que le per mi ti ría
con cluir que es ta mos an te un te rre no ve da do a un go bier no ce san te, sal vo 
en ca so de ur gen cia o cuan do lo exi ja el in te rés ge ne ral o pú bli co. Es cla -
ro, pues, que di cho ma gis tra do no só lo al can za un re sul ta do con tra rio al
de la ma yo ría, si no que ade más ello se sus ten ta en una in ter pre ta ción del
“des pa cho or di na rio” que res trin ge no ta ble men te la que la ma yo ría pro -
pug na en la sentencia.

Por su par te, el ma gis tra do Gar zón de fien de un con cep to del “des pa -
cho or di na rio” que lo res trin ge a “los ac tos tí pi cos (u or di na rio) de la
fun ción ad mi nis tra ti va, ta les co mo au to ri zar, san cio nar, con tra tar, ex pro -
piar, etcétera”, y cree que el go bier no en fun cio nes no só lo no pue de es -
ta ble cer “nue vas orien ta cio nes po lí ti cas” ni con di cio nar al nue vo go bier -
no, si no que tam po co si quie ra pue de lle var a ca bo “las vie jas po lí ti cas”
del go bier no ce sa do. Y con si de ra que el in dul to no es fun ción ad mi nis -
tra ti va, por lo pron to ya des de una pers pec ti va for mal, pe ro tam bién des -
de una pers pec ti va ma te ria lon to ló gi ca: “Es una pre rro ga ti va de hon do
ca la do po lí ti co y cons ti tu cio nal, esen cia que no se pier de por el uso in -
mo de ra do y tri via li za ción de es ta po tes tad por par te de los Go bier nos”.
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Por ello, el go bier no en fun cio nes carece de competencia para resolver
sobre un indulto, sea para concederlo o sea para denegarlo.

Tam bién el vo to par ti cu lar fir ma do por los ma gis tra dos Siei ra, Le cum -
be rri y Ro bles (es ta úl ti ma ini cial men te de sig na da co mo po nen te de la
sen ten cia), al que se ad hie ren los ma gis tra dos Pe ces y Frías, si gue un cri -
te rio más restrictivo. Estos magistrados

...se si túan en la lí nea de quie nes des pués de pre ci sar que un Go bier no en
fun cio nes no pue de to mar las de ci sio nes po lí ti cas o de im pul so que to ma ría
de no haber ce sa do, ra zo nan que su mar gen de ac tua ción se con for ma ría
por una se rie de atri bu cio nes que po drían en cua drar se den tro del con cep to
de ad mi nis tra ción o de “con ti nui dad de la ac ti vi dad pú bli ca ne ce sa ria” y
siem pre con el ob je ti vo úl ti mo de la con se cu ción, en lí nea con lo re co gi do
en la Expo si ción de Mo ti vos de la Ley, de un nor mal de sa rro llo del tras pa -
so de po de res al nue vo Go bier no y más cuan do el nue vo Eje cu ti vo va a
ser de sig no po lí ti co di fe ren te.

Este vo to par ti cu lar in sis te en que el acuer do so bre el in dul to es una fa -
cul tad re gia, “re si duo del po der ab so lu to del So be ra no”; un ac to siem pre
de “ca rác ter ex traor di na rio” (y só lo por ello no pue de ser ges tión “or di na -
ria”, por fre cuen te que sea), y una “quie bra” del prin ci pio de se pa ra ción de 
po de res; que tan to la con ce sión co mo la de ne ga ción “pue de ge ne rar efec -
tos irre pa ra bles”, así co mo sub ra ya que “el evi den te (sic) con te ni do y re le -
van cia po lí ti ca de la va lo ra ción pa ra con ce der o de ne gar un in dul to” en
cier tos ca sos en la his to ria re cien te de nues tro país (su con ce sión y tam -
bién su de ne ga ción “pue den ser uti li za das co mo ins tru men to de di rec ción
po lí ti ca con con se cuen cias im por tan tes tan to en el ám bi to na cio nal, co mo
in clu so con pro yec ción in ter na cional”) “de vie ne pa ten te y ma ni fies to”, y
“ha ce im po si ble en ten der que se tra ta ba de ac tos de ges tión or di na ria ya
que ade más de la mo ti va ción po lí ti ca que los pre si día, cons ti tu yen la cla -
ra ma ni fes ta ción de una con cre ta di rec ción po lí ti ca en cues tio nes re fe ri -
das a te mas tan esen cia les co mo lo son la segu ri dad del Esta do o la de fen -
sa na cio nal”.

ii. Por otro la do, des de una pers pec ti va ne ga ti va, el Tri bu nal apre cia
que “ese des pa cho no es el que no com por ta va lo ra cio nes po lí ti cas o no
im pli ca ejer ci cio de la dis cre cio na li dad. Tam po co el que ver sa so bre de -
ci sio nes no le gis la ti vas” (zo na de cer te za ne ga ti va). Y es que una con -
cep ción dis tin ta, co mo la sus ten ta da por los re cu rren tes (pe ro tam bién, en 
el fon do, aun que el Tri bu nal no lo di ga, por el pro pio Tri bu nal, en con -
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cre to por su sec ción 6a., en su sen ten cia del 20 de sep tiem bre de 2005),
“su pon dría si tuar al Go bier no en una po si ción de pre ca rie dad tal que po -
dría im pe dir o di fi cul tar que ejer cie ra los co me ti dos que la Cons ti tu ción
le or de na rea li zar, pues en po cos ac tos gu ber na men ta les es tán au sen tes
las mo ti va cio nes po lí ti cas o un mar gen de apre cia ción”. Tam po co pa re ce 
sus cri bi ble la idea de fen di da por el ma gis tra do Puen te Prie to en su vo to
par ti cu lar a la sen ten cia que aho ra co men ta mos, pro po nien do se guir la
clá si ca dis tin ción en tre los “ac tos po lí ti cos” (con ce bi dos así “por la ma -
te ria” so bre la que ver san: en con cre to, se gún el Con se jo de Esta do fran -
cés, “las re la cio nes in ter na cio na les, las re la cio nes in ter cons ti tu cio na les
del Eje cu ti vo con los de más po de res y las cues tio nes de gra cia y am nis -
tía”, tam bién la ex tra di ción), que es ta rían ve da dos al go bier no en fun cio -
nes, y los ac tos ad mi nis tra ti vos, con re la ción a los cua les ha brá que ana -
li zar “ca so por ca so” si ex ce den o no del ob je ti vo de la con se cu ción de
un nor mal de sarrollo del pro ce so de for ma ción del nue vo go bier no, y del
“des pa cho or di na rio”, y si con di cio nan o no la le gí ti ma ac tua ción ad mi nis -
tra ti va del nue vo go bier no. En con cre to, pa ra es te ma gis tra do, el in dul to,
en to do ca so, se ría un ac to po lí ti co, y no un “au tén ti co ac to ad mi nis tra ti -
vo”, por ser un pri vi le gio o pre rro ga ti va de la Co ro na y de “na tu ra le za ju -
rí di ca ex cep cio nal” (sic), co mo su pro pia his to ria re ve la ría, y por ello el
go bier no en fun cio nes no po dría re sol ver so bre el mis mo (sal vo que hu -
bie ra ra zo nes de ur gen cia, co mo el trans cur so del pla zo de de ses ti ma ción 
por si len cio) y me nos to da vía so bre un nú me ro con si de ra ble o inu sual de 
in dul tos, lo que po dría con di cio nar la po lí ti ca cri mi nal del nue vo go bier -
no, ar gu men ta ción con la que coin ci de sus tan cial men te tam bién el ma -
gis tra do Gar zón. Des de nues tro pun to de vis ta, el he cho de que for mal e
his tó ri ca men te el in dul to sea una pre rro ga ti va re gia es al go que no ha de
te ner ma yor re le van cia des de el mo men to en que ma te rial men te, y así
lo di ce la sen ten cia con ati no, es siem pre el go bier no quien re suel ve
real men te so bre la con ce sión o de ne ga ción, a lo que po dría mos aña dir
que, den tro de la ló gi ca cons ti tu cio nal, la atri bu ción for mal al mo nar ca
del de re cho de gra cia, co mo vía por la que pue de lle gar a de jar se ex cep -
cio nal men te sin efec to una sen ten cia pe nal con de na to ria en cuan to a la
pe na, es el co rre la ti vo de la cir cuns tan cia de que tal sen ten cia siem pre
se ha brá dic ta do, for mal men te, “en nom bre del Rey”, co mo to da la ad -
mi nis tra ción de jus ti cia por jue ces y tri bu na les, y tan for mal es esa atri -
bu ción re gia del in dul to co mo el man da to de que la jus ti cia se ad mi nis -
tre “en nom bre del Rey” (el mo nar ca es un pu ro cen tro de im pu ta ción
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for mal tan to de la senten cia pe nal con de na to ria res pec to de la que se so -
li ci ta el in dul to co mo de la re so lu ción so bre el in dul to).

En unas coor de na das si mi la res se si túa el vo to par ti cu lar sus cri to por
los ma gis tra dos Siei ra, Le cum be rri y otros, en el que se sos tie ne que

...por des pa cho or di na rio ha brá de en ten der se el con jun to de ac tos en ca mi -
na dos a la con se cu ción de fi nes ob je ti vos, ge ne ra les y per ma nen tes, que -
dan do, por tan to, ex clui dos los ac tos po lí ti cos que in ci dan en la lí nea po lí -
ti ca del Go bier no y los ac tos ad mi nis tra ti vos que pue dan te ner por su
con te ni do in ci den cia si mi lar. Se en cua dran tam bién en la idea de des pa cho 
or di na rio las de ci sio nes de pu ra ges tión ad mi nis tra ti va, es de cir, aque llas
que res pon den a la ac ti vi dad co ti dia na de la Admi nis tra ción y que por tan -
to es tán au sen tes de aná li sis o va lo ra ción por el Con se jo de Mi nis tros que
se li mi ta a apro bar las, así co mo las de ci sio nes que son con se cuen cia de
otra an te rior e im pro rro ga ble, pa ra una efi caz ges tión del ser vi cio pu bli co,
es de cir fun cio nes de eje cu ción y ad mi nis tra ción... Es cier to sin em bar go,
que no ca be iden ti fi car la idea de des pa cho or di na rio con la me ra ad mi nis -
tra ción o eje cu ción, y por tan to con la de ac tos ad mi nis tra ti vos. La mul ti -
pli ci dad de si tua cio nes y con tex tos que se pue den pre sen tar im po si bi li ta
es ta iden ti fi ca ción, pién se se en la de ci sión de eje cu ción de las obras pú bli -
cas in clui das en un Plan Ge ne ral apro ba do por una de ci sión po lí ti ca del
Go bier no an te rior no com par ti da por el par ti do que ha ga na do las elec cio -
nes y que se apar ta abier ta men te del pro gra ma po lí ti co de és te... Lo an te -
rior nos lle va a di sen tir de la afir ma ción que se con tie ne en la sen ten cia de
ins tan cia en el sen ti do de que só lo lo que su po ne di rec ción po lí ti ca con
ma yús cu las es ta ve da do a un Go bier no en fun cio nes y que por tan to no lo
es tán los ac tos po lí ti cos en sen ti do es tric to y los ad mi nis tra ti vos no sus -
cep ti bles de ser ca li fi ca dos co mo de des pa cho or di na rio en cuan to com -
por tan con te ni do o va lor po lí ti co fru to de una va lo ra ción de esa na tu ra le -
za, sal vo cla ro es tá ra zo nes de ur gen cia o in te rés ge ne ral de bi da men te
acre di ta das. No ca be acep tar que co rres pon da a un Go bier no en fun cio nes
aque llas de ca rác ter ad mi nis tra ti vo que con di cio nen, li mi tan o im pi dan el
ejer ci cio de las mis mas al nue vo Go bier no en fun ción de sus pro pias va lo -
ra cio nes de ca rác ter po lí ti co, sal vo en los mis mos su pues tos an tes ex cep -
cio na dos.

iii. En cuan to, en fin, al “ha lo” del con cep to ju rí di co in de ter mi na do
“des pa cho or di na rio”, in sis te el Tri bu nal en “la ne ce si dad de exa mi nar
ca so por ca so y asun to por asun to los ac tos que han de con si de rar se in -
clui dos en el des pa cho or di na rio y los que, por que dar fue ra de él, no
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pue den ser abor da dos por el Go bier no en fun cio nes de no exis tir ur gen -
cia o de man dar lo el in te rés ge ne ral”; por ello, cuan do sur ja con tro ver sia
al res pec to, ha brá que ana li zar ca suís ti ca men te si el ac to dis cu ti do es o
no un ac to que pue de con si de rar se de “di rec ción po lí ti ca” o un con di cio -
na mien to, com pro mi so o im pe di men to pa ra las ac tua cio nes del fu tu ro
go bier no, pa ra lo que ha brá de aten der se a “la de ci sión de que se tra te”, a 
“sus con se cuen cias” y a “las cir cuns tan cias en que se de ba to mar” (zo na
de pe num bra o in cer ti dum bre). A la vis ta de ello, es cla ro que si acep ta -
mos la dis tin ción en tre con cep tos ju rí di cos in de ter mi na dos de ex pe rien -
cia y de va lor, en el ca so del “des pa cho or di na rio” de asun tos pú bli cos
nos en con tra mos an te un con cep to ju rí di co del se gun do ti po, fun da men -
tal mente. Y res pec to del ha lo o zo na de in cer ti dum bre de los con cep tos
ju rí di cos in de ter mi na dos (de ti po va lo ra ti vo, en con cre to), di ce la ju ris -
pru den cia (STS del 19 de ju lio de 2000):

...sin ha cer, por su pues to, apli ca ción de la pre sun ción “iu ris tan tum” de
va li dez de los ac tos ad mi nis tra ti vos, ni res ca tar si quie ra la doc tri na que
otor ga ba a la Admi nis tra ción el “be ne fi cio de la du da” en los ca sos com -
ple jos en los que la zo na os cu ra del con cep to re quie re un ma yor con tac to
con los he chos y un co no ci mien to téc ni co pre ci so— sí re sul ta ne ce sa rio,
pa ra rec ti fi car la apre cia ción que de aquél ha ga la Admi nis tra ción, acre di -
tar que és ta ha obra do con ar bi tra rie dad o irra zo na bi li dad, si se tra ta de
con cep tos que im pli can la uti li za ción de cri te rios va lo ra ti vos (cfr. STS 25
ma yo 1998).

La prin ci pal crí ti ca de al gu nos vo tos par ti cu la res a la sen ten cia va di ri -
gi da pre ci sa men te con tra el ca rác ter esen cial men te ca suís ti co de la in ter -
pre ta ción sen ta da por la ma yo ría. Así, Espín sub ra ya que la in ter pre ta -
ción de la ma yo ría

...con du ce a es te Tri bu nal a una di fí cil po si ción en el fu tu ro, cual es la ne -
ce si dad de di lu ci dar en ca da oca sión en que se im pug ne la le ga li dad de
una de ci sión de un go bier no ce san te si di cho ac to su po ne o no —al mar -
gen, cla ro es tá, de los re qui si tos pro ce di men ta les y re gla dos que pue dan
exis tir— po ner en jue go la di rec ción po lí ti ca del Esta do o, en otros tér mi -
nos, si cons ti tu ye un ac to de di rec ción de la po lí ti ca in te rior o ex te rior del
Esta do en la dic ción del ar tícu lo 97 de la Cons ti tu ción. Y tal cri te rio no
pue de for mu lar se en tér mi nos de es tric ta le ga li dad, pues to que ac tos de
una mis ma ca te go ría (in dul tos, ex tra di cio nes) pue den cons ti tuir en unas
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oca sio nes ac tos de di rec ción po lí ti ca del Esta do por su sig ni fi ca do con cre -
to —por ejem plo, el in dul to de una per so na li dad des ta ca da en fun ción de
una de ci sión po lí ti ca de dar por zan ja dos he chos del pa sa do—, y en otras
ser más bien ac tos de ges tión o de pu ro trá mi te. Y el cri te rio de ci si vo, el
sig ni fi ca do que ca da ac to en con cre to ten ga pa ra la di rec ción po lí ti ca del
Esta do y pa ra la po lí ti ca y el pro gra ma del Go bier no, no es si no un jui cio
po lí ti co stric to sen su cu ya emi sión per te ne ce ple na men te al Go bier no o a
las fuer zas po lí ti cas y par la men ta rias, pe ro en mo do al gu no a es te Tri bu nal 
Su pre mo.

Des de nues tro pun to de vis ta, si bien es cier to que la in ter pre ta ción del 
Tri bu nal Su pre mo del “des pa cho or di na rio de los asun tos pú bli cos” en
cuan to “con te ni do na tu ral” del go bier no en fun cio nes co mo un con cep to
ju rí di co in de ter mi na do de ti po va lo ra ti vo con lle va va lo ra cio nes y pon de -
ra cio nes muy ape ga das al ca so con cre to, y con una aten ción de ta lla da al
su pues to de he cho de que se tra te,61 ello no im pli ca en ab so lu to una mu -
ta ción de un jui cio ju rí di co en otro “po lí ti co stric to sen su” por el he cho
de que ha ya que va lo rar “el sig ni fi ca do que ca da ac to en con cre to ten ga
pa ra la di rec ción po lí ti ca del Esta do y pa ra la po lí ti ca y el pro gra ma del
Go bier no”. Por otro la do, el ca rác ter ca suís ti co re sul ta re la ti vi za do por el 
he cho de que la va lo ra ción rea li za da por el Tri bu nal Supremo permitirá
ir sentando una red de precedentes que será cada vez más tupida, y ello
posibilitará sentar reglas generales.

Por ejem plo, sim ple men te la sen ten cia que co men ta mos nos per mi te
sen tar la pau ta de que “un in dul to de ne ga do por un Go bier no en fun cio -
nes no es un ac to de di rec ción po lí ti ca del Esta do, sal vo que con cu rran
cir cuns tan cias sin gu la res”. Aun que la sen ten cia ana li za da, muy ape ga da
al ca so par ti cu lar sub ju di ce, no lo acla ra (ni te nía que ha cer lo), pa re ce
tras lu cir se que, si el acuer do so bre el in dul to no es de ne ga to rio, es pro ba -
ble que tam po co ha ya de ser con si de ra do, co mo re gla ge ne ral, un “ac to
de di rec ción po lí ti ca del Esta do”, si bien en tal ca so, al no de jar el acuer -
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fa se con se cuen te de com pro ba ción de que el ca so en ca ja en la me di da que aqué lla —es
de cir, la nor ma— es)”.



do so bre el in dul to “inal te ra dos” los tér mi nos de la sen ten cia ju di cial fir -
me co rres pon dien te ni im pe dir la con ce sión del in dul to por un nue vo go -
bier no, las pro ba bi li da des de que sea así en un ca so más o me nos
sin gu lar se in cre men tan.62 Pe ro si el in dul to, es pe cial men te si no es de ne -
ga to rio, afec ta a un re le van te po lí ti co (por ejem plo, un ex mi nis tro con -
de na do por te rro ris mo de Esta do), o a una re le van te per so na li dad (por
ejem plo, un juez de la Au dien cia Na cio nal con de na do por pre va ri ca -
ción), o con cu rren otras cir cuns tan cias sin gu la res (ima gi ne mos por ejem -
plo in dul tos con ce di dos a miem bros de la or ga ni za ción te rro ris ta ETA
por cau sa de la exis ten cia de un pro ce so de ne go cia ción co mo el aho ra
abier to), la re gla ge ne ral de que el in dul to no es un ac to de di rec ción po -
lí ti ca pue de in ver tir se, y ha brá que aten der al ca so par ti cu lar. Si ta les sin -
gu la ri da des no se dan, la ju ris pru den cia sen ta da só lo en es ta pri me ra sen -
ten cia per mi te ya de en tra da con si de rar que el go bier no ce san te te nía
com pe ten cia pa ra re sol ver so bre el in dul to, es pe cial men te si és te ha si do
de ne ga to rio. Por su pues to, a me di da que la ju ris pru den cia so bre es te te -
ma (y los acuer dos de in dul to son los más fre cuen te men te adop ta dos por
un go bier no en fun cio nes) va ya sien do más abun dan te, los cri te rios que
nos pro por cio na rá se rán más se gu ros, fir mes, y nos fa ci li ta rán afi nar el
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62 No le fal ta ra zón al ma gis tra do Gar zón cuan do re pro cha a la ma yo ría que “la cues -
tión a de ci dir es si el «Go bier no en fun cio nes» es com pe ten te o no pa ra de ci dir la so li ci -
tud de in dul to con in de pen den cia de su con te ni do, pues pa re ce evi den te que no pue de
afir mar se que es com pe ten te pa ra su de ne ga ción y no lo es pa ra la con ce sión”. En la mis -
ma lí nea, el vo to par ti cu lar sus cri to por el ma gis tra do Siei ra Mí guez y otros, apun ta que
“tam po co es asu mi ble por quie nes fir ma mos es te vo to par ti cu lar ha cer de pen der la idea
de ges tión or di na ria de la con ce sión o de ne ga ción del in dul to por en ten der que es ta úl ti -
ma no es irre ver si ble. En pri mer lu gar el ca rác ter de or di na rio va vin cu la do a la fun ción,
por mu cho que cir cuns tan cias con cu rren tes pue dan in ci dir, ta les co mo cual sea la cau sa
de la si tua ción ‘en fun cio nes’ u otras, pe ro siem pre esa in ci den cia lo se rá so bre la fun -
ción en sí y no so bre el con te ni do de la de ci sión que se to me, pues to que la de ne ga ción
im pli ca la va lo ra ción de la pro ce den cia de la con ce sión y es esa va lo ra ción la que con lle -
va la car ga que la di fe ren cia de la ges tión or di na ria. Por otra par te es tam bién cues tio na -
ble la idea de re ver si bi li dad de la de ne ga ción ya que al me nos en cuan to al ma yor tiem po 
que de be per ma ne cer en pri sión el pe ti cio na rio del in dul to la si tua ción es irre ver si ble,
sien do evi den te que en el ca so que nos ocu pa, en el que se ha bía acor da do la sus pen sión
de la pe na de tres años de pri va ción de li ber tad, la de ne ga ción del in dul to com por ta el in -
gre so au to má ti co del ac tor en pri sión, y aten di da la du ra ción de la pe na im pues ta y la
pro pia tra mi ta ción del ex pe dien te de in dul to, aún cuan do aquel pu die ra re pro du cir su so -
li ci tud de in dul to an te el nue vo Go bier no sa li do de las ur nas, el re sul ta do fi nal po dría ha -

cer ilu so ria la pe ti ción for mu la da, al ha ber ex tin gui do ya la pe na pri va ti va de li ber tad”.



jui cio, y tam bién in cre men ta rán la se gu ri dad ju rí di ca, pa ra el go bier no y
pa ra los ciu da da nos.

Una ju ris pru den cia si mi lar po dría ir se fi jan do en ma te ria de ex tra di -
ción y en tre ga eu ro pea, sub ven cio nes, et cé te ra, de mo do tal que no de -
sapa re ce rá la im por tan cia de la con tem pla ción del ca so con cre to sub ju -
di ce, pe ro se irá te jien do una red ca da vez más tu pi da que nos per mi ta fi -
jar con pre ci sión ca da vez ma yor los lin de ros del con cep to ju rí di co in de -
ter mi na do “des pa cho or di na rio” de los asun tos pú bli cos.

To do ello, hay que sub ra yar lo, no es na da nue vo pa ra la ju ris dic ción
con ten cio so-ad mi nis tra ti va, si no un ele men to bien ca rac te rís ti co de la
mis ma, y bien co no ci do tam bién por cuan tos se ha llen fa mi lia ri za dos con 
el de re cho ad mi nis tra ti vo con tem po rá neo, por más que el ca suis mo a que 
con du ce, des de lue go bas tan te re la ti vi za do por las ra zo nes an te rior men te
ex pues tas, ha ya si do cri ti ca do por al gu nos, y, cier ta men te, pen sa mos que 
la pro pia ma yo ría del Tri bu nal Su pre mo ha con tri bui do a un cier to alar -
mis mo di si den te en su se no so bre es te pun to al re cal car tan to la ne ce si -
dad de una pon de ra ción ca suís ti ca (“ca so por ca so y asun to por asun to”)
y no apun tar a la re la ti vi dad de la mis ma de acuer do con lo que ve ni mos
aquí sos te nien do.

Tam bién el vo to par ti cu lar fir ma do por el ma gis tra do Siei ra y otros
pa re ce re cha zar una ma ni fes ta ción más con cre ta del ca suis mo so bre el
in dul to en con cre to: “No es ad mi si ble otor gar o ne gar com pe ten cias a un
Go bier no en fun cio nes pa ra va lo rar la con ve nien cia o in con ve nien cia de
un in dul to y pro nun ciar se fi nal men te so bre él, se gún que el so li ci tan te
del de re cho de gra cia fue ra al guien con cual quier gé ne ro de pro yec ción
pú bli ca o so cial o ca re cie ra de ella, o en fun ción de la na tu ra le za o re le -
van cia so cial del pro pio de li to co me ti do”. Este plan tea mien to no nos pa -
re ce sus cri bi ble, pues no ca be du da que ta les fac to res, jun to a otros mu -
chos even tual men te, son re le van tes, no por sí mis mos, si no en cuan to
que pue den con lle var una trans for ma ción o mu ta ción de un in dul to “de
des pa cho or di na rio” en otro que, por mar car una orien ta ción po lí ti ca no -
ve do sa con im pli ca cio nes de ese ti po de lar go al can ce, no pue da con si de -
rar se ya co mo un “des pa cho or di na rio”.

Sea co mo sea, es ta im por tan te cons truc ción ju ris pru den cial ge ne -
ral-abs trac ta del Tri bu nal Su pre mo so bre el “des pa cho or di na rio” de los
asun tos pú bli cos, mo des ta men te di si mu la da en unas sim ples con si de ra -
cio nes de con jun to, de sem bo ca, fiel a sus pro pias pre mi sas, en un aná li -
sis abs trac to-con cre to fuer te men te li ga do al par ti cu lar ca so sub ju di ce:
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a) En pri mer lu gar, co mien za el Tri bu nal, en un en fo que abs trac to y
aten dien do a la re gu la ción cons ti tu cio nal y le gal, por “in da gar so bre el sig -
ni fi ca do del in dul to des de la pers pec ti va de la di rec ción po lí ti ca de la que
ve ni mos ha blan do”. Así, por un la do, apre cia que la fa cul tad de in dul to,
aun que for mal men te es una atri bu ción del Rey, ma te rial men te es una fun -
ción gu ber na men tal; por otro, sub ra ya que se prohí ben ex pre sa men te los
in dul tos ge ne ra les, lo que im pli ca que “su sig ni fi ca ción, en prin ci pio, tie ne 
un ca rác ter par ti cu lar y con cre to”. Ade más, re cal ca que de la re gu la ción de 
la Ley de Indul to se des pren de, al tra tar se siem pre de in dul tos par ti cu la res
(co mo exi ge la Cons ti tu ción), “la im por tan cia que han de te ner... los he -
chos y cir cuns tan cias del ca so con cre to, so bre los que de be ex ten der se la
mo ti va ción que ha de con te ner el Real De cre to en que se ma ni fies te”, mo -
ti va ción que de be rá con tem plar de ma ne ra es pe cial

...las con se cuen cias que ha ya de pro du cir ba jo el as pec to de la jus ti cia,
de la equi dad y de la con ve nien cia so cial, pues son ex tre mos cu yo es tu -
dio im po ne la Ley. Por tan to, el in dul to com por ta una de ci sión cir cuns -
cri ta a un su pues to es pe cí fi co: el del reo al que se re fie re, ya lo ha ya so li -
ci ta do él o sean otros quie nes lo ha yan pe di do en su nom bre, en tre los
que pue de es tar el mis mo Tri bu nal sen ten cia dor, tal co mo lo pre vén el
ar tícu lo 20 de es ta Ley y el ar tícu lo 4.3 del Có di go Pe nal.

Las con si de ra cio nes abs trac tas an te rio res per mi ten al Tri bu nal Su pre -
mo, al can zar una con clu sión ge ne ral o abs trac ta res pec to de la com pe ten -
cia del go bier no en fun cio nes para re sol ver so bre un in dul to plan tea do:

El acuer do del Con se jo de Mi nis tros que re suel ve una so li ci tud de in -
dul to no es, en prin ci pio, da das las ca rac te rís ti cas con las que es tá con -
ce bi do en nues tro or de na mien to ju rí di co, un ac to idó neo pa ra tra zar la
di rec ción po lí ti ca que la Cons ti tu ción asig na al Go bier no. Es ver dad
que pue de res pon der a una de ter mi na da po lí ti ca cri mi nal, la se gui da
por el que lo dic ta, pe ro no tie ne la en ti dad de los ac tos de orien ta ción
po lí ti ca que la Ley 50/1997 ex clu ye ex pre samen te del con cep to de des -
pa cho or di na rio de asun tos pú bli cos.

b) Aho ra bien, ni esas con si de ra cio nes abs trac tas ni la con clu sión ge -
ne ral al can za da se bas tan por sí so las, aun cuan do pre de ter mi nen el re -
sul ta do y nos den una orien ta ción glo bal ge ne ral, si no que el con cre to in -
dul to su je to a exa men ha de su pe rar, ade más, un aná li sis par ti cu lar, al
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me nos pa ra com pro bar que no se tra ta de un ca so ex cep cio nal res pec to
de la re gla ge ne ral an tes sen ta da. En es ta lí nea, el Tri bu nal Su pre mo des -
ta ca tres as pec tos fun da men ta les: por un la do, se tra tó de una re so lu ción
de in dul to “que de jó inal te ra dos los efec tos de la Sen ten cia fir me de la
Sec ción Se gun da de la Au dien cia Pro vin cial de Ma drid que con de nó al
re cu rren te”. Por otro, se tra tó de una de ne ga ción de in dul to “que no ha
mer ma do las fa cul ta des del nue vo Go bier no, que pue de re sol ver lo que
con si de re pro ce den te so bre ese in dul to si, en vir tud de las nor mas le ga les 
que lo re gu lan, vuel ve a ser so me ti do a su con si de ra ción”, al go no des -
car ta ble. Tam bién se va lo ra, en fin, que

...no se pro nun ció di cho Acuer do so bre la so li ci tud del re cu rren te so la -
men te, si no que tam bién lo hi zo, siem pre en el mis mo sen ti do de ne ga to rio, 
so bre las de otros cien to cua ren ta y ocho pe na dos, sien do de ad ver tir que
la del re cu rren te, pre sen ta da el 25 de ju lio de 2003, lle va ba el nú me ro de
ex pe dien te 86 de ese año. Eso sig ni fi ca, no só lo que re sol ver so bre pe ti -
cio nes de in dul to for ma par te de la ac ti vi dad nor mal del Con se jo de Mi -
nis tros, ya que los ex pe dien tes de in dul to son nu me ro sos, si no que di fí cil -
men te ca be dis tin guir en ese con jun to de de ci sio nes de ne ga to rias una
ac ti vi dad de orien ta ción po lí ti ca co mo la que he mos di cho que nues tro or -
de na mien to ju rí di co ex clu ye de la no ción de des pa cho or di na rio de los
asun tos pú bli cos. Des de lue go, na da se apre cia en ese sen ti do del ex pe -
dien te y de lo que se ha ale ga do en el pre sen te pro ce so.

Y es que cual quie ra que co noz ca la prác ti ca fo ren se sa be que la pe ti ción 
de un in dul to, y la tra mi ta ción del mis mo con emi sión de infor me del tri -
bu nal sen ten cia dor, es ta rea ab so lu ta men te ha bi tual en cual quier juz ga do
de lo pe nal, por mo des to que sea su nú me ro de asun tos, y tam bién es sa bi -
do que el in dul to se uti li za con fre cuen cia co mo me dio de di la tar el cum -
pli mien to de la pe na, prác ti ca que es es pe cial men te fre cuen te en ca sos de
de li tos con tra la se gu ri dad del trá fi co —pe se a que en esa ma te ria prác ti ca -
men te no se con ce de nin gún in dul to por nin gún go bier no—, co mo me dio
de re tra sar sim ple men te el cum pli mien to de la pe na de pri va ción del de re -
cho de con du cir vehícu los de mo tor y ci clo mo to res. Qui zá no es té de más
al hi lo de es ta idea re se ñar que el nue vo go bier no que to mó po se sión con
pos te rio ri dad a es te pe rio do de per ma nen cia en fun cio nes se en fren tó a un
am plio nú me ro de in dul tos pen dien tes, con cre ta men te 5,089 (al ter mi nar el 
año los ex pe dien tes que to da vía se en con tra ban en fa se de tra mi ta ción se -
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rían 11,450), lo que da una bue na me di da del fe nó me no al que nos en fren -
ta mos, y pa re ce in ci dir en el da to de que aquel go bier no ce san te se li mi tó a 
dar cur so or di na rio a los in dul tos que nor mal men te co rres pon de ría apro bar 
en un con se jo de mi nis tros cual quie ra si guien do el or den co rres pon dien te.

4. La ne ce sa ria de li mi ta ción ca suís ti ca del con te ni do ne ga ti vo
de la pro ro ga tio gu ber na men tal no en cuen tra aquí a nues tro
pa re cer com pe ten cias ve da das per se, si no su pues tos (tan to
el in dul to co mo la ex tra di ción) que se en mar can nor mal men te
en la ac ti vi dad de es tos pe rio dos

El Tri bu nal Su pre mo aca ba de ini ciar con es tas dos sen ten cias, una ta -
rea in du da ble men te com ple ja, pe ro de enor me in te rés: la de ter mi na ción,
ca bría ha blar qui zá de di sec ción, del ver da de ro cam po de ac ción de un
go bier no ce san te.

La es pi ta de es te con trol ju di cial aho ra abier ta, que se irá des me nu zan -
do ca suís ti ca men te, se rá di fí cil que se cie rre, pues no pa re ce aven tu ra do
con si de rar que una vez abier to es te ca mi no se rán mu chas las re cla ma cio -
nes que pue dan pro du cir se con oca sión de las di fe ren tes de ci sio nes que
pue da to mar un go bier no en es te es ta do, es pe cial men te en el ca so de una
pro ro ga tio que no fue ra me ra men te for mal.

Aun que téc ni ca men te in clu so en es te su pues to po dría pro ce der se a la
anu la ción de de ter mi na dos acuer dos, no en va no aun que coin ci di mos con 
Re ven ga en que hay su pues tos en que ca be de fen der que se “en san cha”
el mar gen de ma nio bra de un go bier no ce san te por la per pe tua ción del
ne xo fi du cia rio63 (de ma ne ra si mi lar, Ló pez Gue rra des ta ca que “la si tua -
ción del Go bier no ce san te se rá muy dis tin ta en su pues tos en que se man -
ten ga la mis ma ma yo ría en las Cá ma ras y se pre vea una con ti nui dad de
orien ta ción y di rec ción”),64 lo cier to es que, co mo apun ta mos su pra, ello
po dría va ler úni ca men te, y en su ca so, pa ra el opor tu no con trol po lí ti co,
pues a es tos efec tos, y a par tir de las sen ten cias co men ta das, es cla ro que
el úni co mo men to a te ner en cuen ta se rá la to ma de po se sión del nue vo
go bier no co mo mo men to ad quem de la per ma nen cia en fun cio nes. Y,
más allá de las pre vi sio nes res pec to de la ce le bra ción de elec cio nes ge ne -
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ra les y la sus pen sión en es te su pues to de las de le ga cio nes le gis la ti vas
con ce di das, la Ley nada distingue.

Hu bie ra si do in te re san te tam bién que el te ma del in dul to fren te a cu ya
de ne ga ción se pre sen tó el re cur so fi nal men te de ses ti ma do hu bie ra ter mi -
na do lle gan do en am pa ro al Tri bu nal Cons ti tu cio nal (la ale ga ción del
recurren te ar tícu lo 24, CE, en co ne xión con el 17, hu bie ra po di do ser, qui -
zá, una fór mu la), en or den a co te jar la fi nal re so lu ción del ca so, y es pe -
cial men te la po si bi li dad de que se hu bie ra lle ga do a plan tear a par tir de
aquí una au to cues tión de in cons ti tu cio na li dad res pec to de la po si bi li dad
de es ta ble cer o no li mi ta cio nes por par te del le gis la dor —las del ar tícu lo
21 de la Ley del go bier no— fren te a la ac tua ción de un go bier no en es te
es ta do, cues tión so bre la que la doc tri na no se pon dría de acuer do. Tan to
du ran te la tra mi ta ción de di cha Ley co mo tras su apro ba ción fue és ta una 
cues tión so bre la que exis tie ron di fe ren tes plan tea mien tos que abun da -
rían en una y otra línea.

Las sen ten cias aquí abor da das nos han per mi ti do acer car nos a un te ma 
que re na ce de ma ne ra in ter mi ten te al hi lo de aque llos tras pa sos de po de -
res en que se pro du ce o pre su me un cam bio de ten den cia po lí ti ca, pe ro
que a par tir de aho ra, y con el pre ce den te abier to, se ha brá de ex ten der
sin du da a su pues tos de pro ro ga tio for mal, co mo he mos ve ni do apun tan -
do. La de li mi ta ción es pe cí fi ca, ca suís ti ca, del con cep to del des pa cho or -
di na rio de los asun tos pú bli cos (dis cer nien do la es fe ra de la “du da po si -
ble”)65 y de los otros dos es co gi dos por el le gis la dor en aras de li mi tar la
ac tua ción de un go bier no en es te es ta do ven drá sin du da por las fu tu ras
re so lu cio nes ju di cia les, que sin du da ha brán de dic tar se al abor dar pre -
sun tas “eva sio nes”66 de un go bier no ce san te.

Pa ra ce rrar es tas bre ves no tas no nos re sis ti mos a re cor dar, co mo
apun tó Aguiar de Lu que, aun que sea una me ra anéc do ta, que la fa mo sa
sen ten cia Mar bury vs. Ma di son, que tan tos que bra de ros de ca be za dio a
los cons ti tu cio na lis tas, sal va das las dis tan cias, vi no a re sol ver pre ci sa -
men te el pro ble ma plan tea do por un Eje cu ti vo en fun cio nes. Di cha sen -
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65 Je lli nek, W., Ge setz, Ge set ze sand wen dung und Zweckmässig kei te serw ägun gen,
Scien tia Ver lag Aa len, 1964, pp. 37 y ss.

66 Se sir ve de es ta ex pre sión, en la doc tri na ita lia na, L. Elia, apun tan do la di fi cul tad
de ad mi tir la im pug na ción de la va li dez de los ac tos de un go bier no di mi sio na rio an te la
au to ri dad ju di cial or di na ria o an te los ór ga nos de la jus ti cia ad mi nis tra ti va, “Ammi nis tra -
zio ne or di na ria de gli or ga ni cos ti tu zio na le”, Enci clo pe dia del Di rit to (II), Mi lán, Giuffrè, 
1958.



ten cia, co mo es sa bi do, ana li zó el pro ble ma de la fir ma por par te del se -
cre ta rio de Esta do del pre si den te fe de ra lis ta J. Adams, J. Mars hall, de
nu me ro sos nom bra mien tos de jue ces de ideas fe de ra lis tas la no che an te -
rior a que el pre si den te T. Jef fer son to ma ra po se sión de la Pre si den cia
(du ran te la úl ti ma se ma na del man da to pre si den cial, y en el se no de una
com pli ca da su ce sión tras la vic to ria elec to ral re pu bli ca na, se lle ga ron a
nom brar has ta un to tal de cua ren ta y ocho jue ces). Entre es tos nom bra -
mien tos se in cluía el de W. Mar bury co mo juez de paz del dis tri to fe de ral 
de Co lum bia, que fue el que dio ori gen a es ta sen ten cia cla ve del cons ti -
tu cio na lis mo.
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