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EL GOBIERNO COMO ORGANO DE DIRECCION POLITICA EN
EL MARCO DEL SISTEMA PARLAMENTARIO ESPANOL

El articulo 97 CE configura al Gobierno como un érgano constitucio-
nal encargado de la direccién politica del Estado. En su primer parrafo indi-
ca que aquél «dirige la politica interior y exterior, la Administracién civil y mili-
tar y la defensa del Estado».

Esta competencia de direccion politica se ejerce en el marco de una
estructura de parlamentarismo racionalizado y en el seno de un Estado
social y democrético de Derecho, aspectos ambos que determinaran la posi-
cion constitucional del Gobierno, de manera que resultara insuficiente su
configuracién como mero poder ejecutivo. Por el contrario, el Gobierno se
nos presenta como un auténtico director de la politica estatal, que influye en
la composicion y funcionamiento de otros 6rganos constitucionales, espe-
cialmente las Cortes Generales, cuyo producto tipico, la ley vendra, asi,
determinado en gran medida por el papel directivo del Gobierno. Paralela-
mente, hay que destacar que esa direccion politica debe ser aprehendida
por el intérprete como una manifestacion de la normatividad constitucional,
de lo que se deduce que el articulo 97 CE indica el «status» que le corres-
ponde al Gobierno, pero los exponentes concretos de aquella direccion
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habra que rastrearlos a lo largo de todo el texto constitucional y tendra su
prolongacioén en otros sectores inferiores del ordenamiento juridico. Especial-
mente deberemos atender al concreto reparto competencial entre Estado y
Comunidades Auténomas, para delimitar claramente la competencia directiva
de los diferentes 6rganos colegiados en sus diferentes esferas de actuacion.

Cinéndonos ahora al Gobierno central, para comprender el peso
especifico del Gobierno en el sistema constitucional espaniol hemos de
superar una vision excesivamente estrecha de la legitimidad de los 6rganos
constitucionales, que desborde a las Cortes Generales, y que afecta al
Gobierno, especialmente a su Presidente, teniendo un fundamento explicito
en el articulo 1.2 CE. No hay que olvidar que en nuestro sistema parlamen-
tario el Gobierno se constituye una vez que el Presidente del mismo ha obte-
nido la confianza parlamentaria del Congreso de los Diputados por medio del
voto de investidura (cfr. arts. 99 y 113 CE). A partir de ese dato, el Presidente
del Gobierno, que ademas viene configurado como director de la accién del
colegio gubernamental y coordinador de la actividad de sus miembros (art.
98.2 CE), sera quien goce de auténtico protagonismo a la hora de definir la
orientacién del Gobierno, concretando y desarrollando el programa politico
que expuso en su dia al recibir la investidura.

" Debemos, pues, matizar la afirmacién de que el Gobierno dirige la
politica, desde el reconocimiento de su estructura y funcionamiento internos,
en los que, sin perjuicio de su caracter colegiado, destaca la preeminencia
del Presidente. Es asi, la Constitucién asigna determinadas competencias
especificamente al Presidente (p. ej. presentacién de un recurso de incons-
titucionalidad o de una cuestién de confianza) y otras al 6rgano colegiado
(aprobacion de un proyecto de ley o ejercicio de la potestad reglamentaria).

Debemos también atender al apoyo explicito de la mayoria parlamen-
taria al programa politico gubernamental, y no sélo en el momento inicial de
la investidura sino también a lo largo de la legislatura, ejerciendo una funcién
de mantenimiento, de impulso y de control. La doctrina italiana ha reflexio-
nado especialmente sobre este extremo acufiando la expresion «indirizzo
politico» en la que se ha querido reivindicar una cierta «centralidad» del Par-
lamento, a pesar de la tantas veces comentada crisis del mismo, incapaz de
hacer frente a las exigencias que impone el intervencionismo estatal.

Ahora bien, el estudio de la competencia de direccién politica guber-
namental puede hacerse, en mi opinién, desde dos grandes puntos de vista.
Un primero, que parta del analisis de los érganos constitucionales y de sus
competencias respectivas y otro, que responda a una perspectiva mas
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«politolégica» y que se base en la existencia dentro del régimen parlamen-
tario de una mayoria parlamentaria-gubernamental. Pienso que una pers-
pectiva de Derecho Constitucional no puede perder de vista la configuraciéon
concreta del ambito competencial de los diferentes érganos, aunque puede
apoyarse en una oOptica como la segunda de las citadas en aras de una
explicacion realista del funcionamiento practico del sistema parlamentario.
De esta manera, la «mayoria politica», de especial trascendencia en el par-
lamentarismo mayoritario (Lijphart) forma un blogue cohesionado que se
dedicara a dirigir la politica del Estado, articulando asi la «colaboracién de
poderes». En esta variante del sistema parlamentario (Espafa, 1982, 1986
y 1989), como recuerda Molas, el cuerpo electoral designa de hecho en un
mismo acto a todo un conjunto de personas para desarrollar un programa
politico y un lider que lo dirija, el futuro Presidente del Gobierno. Por ello
podemos hablar de un régimen de Canciller o de Primer Ministro. En este
contexto, se ha considerado que mayoria parlamentaria-gubernamental y
oposicién devienen los polos en que reaimente y al margen de una divisién
organica se estructura hoy el principio de la divisién de poderes, en un sis-
tema regido por la regla de la mayoria y abierto al pluralismo.

Junto a este punto de vista metodologico deberiamos traer a colacion
una percepcién que MIRKINE-GUETZEVICH ya plante6 en los afos veinte:
la incorreccién de concebir el parlamentarismo como un instrumento de
lucha contra el Gobierno, sosteniendo una colaboracién entre ambos porque
los dos son érganos que emanan del pueblo, puesto que han sido elegidos
tanto uno como el otro para la realizacion de un programa electoral, en el
desarrollo del cual el Gobierno cumple un papel predominante.

Apreciaciones como las citadas, siempre que no nos hagan olvidar la
regulacién juridico-formal de las relaciones interorganicas y de las compe-
tencias que la Constitucion atribuye a cada 6rgano, nos pueden ilustrar enor-
memente sobre el sentido de la competencia gubernamental de direccion
politica que el articulo 97 CE asigna al Gobierno.

Es precisamente en el ejercicio de la potestad legislativa del Estado
donde se manifiesta mas claramente la direcciéon politica gubernamental,
porque si bien en nuestra Constitucién proliferan las reservas de ley como
atributo formal de las Cortes Generales, como indica PEREZ ROYO, hoy
quien realmente legisla es el Gobierno, limitandose el Parlamento ha cotre-
gir las iniciativas gubernamentales, siendo por consiguiente dificultoso impe-
dir la realizacién efectiva de dicha iniciativa, es decir, su plasmacién en ley
formal. Hemos de admitir, por tanto, que la relacién entre Parlamento y
Gobierno ha sufrido un notorio cambio si lo comparamos con el esquema del
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parlamentarismo clasico. Hoy no cabe concebir al Gobierno como una espe-
cie de comité del Parlamento —si es que lo ha sido alguna vez en la practi-
ca— que actda en su nombre a partir de una habilitacion concreta, como
sostenia CARRE DE MALBERG. Cambio que ha afectado a la posicion de
la ley en el ordenamiento juridico, porque no responde a una pretendida
voluntad general rousseauniana atravesada por la nota de la armonia social,
sino mas bien a un interés prevalente que responde a la mayoria politica diri-
gida por el Gobierno, que se impone como tal previa discusién parlamenta-
ria y delimitada formal y materialmente por la Constitucion.

LA INVESTIDURA DEL PRESIDENTE DEL GOBIERNO COMO
PRESUPUESTO DESENCADENANTE DE LA DIRECCION POLITICA
GUBERNAMENTAL

Sequn el articulo 99 CE el candidato propuesto por el Rey al Congre-
so de los Diputados para recibir el voto de investidura expondra el programa
politico del Gobierno que pretenda formar y solicitara la confianza de la
Camara. De esta manera, la investidura se realiza a favor del futuro Presi-
dente del Gobierno para que éste desarrolle, previa formacion del érgano
gubernamental, el programa politico para el que fue investido.

Esta regulacion de la investidura en la Constitucion espafiola suscita
a nuestro juicio dos cuestiones que trataremos a continuacion: el alcance de
la investidura y el peso especifico que cabe atribuir al programa politico
gubernamental.

a) El alcance de la investidura: Por medio de ella, el Presidente
del Gobierno recibe la confianza del Congreso de los Diputados para lie-
var a cabo el programa politico del Gobierno que pretenda formar a con-
tinuaciéon. De esta manera, se observa la preeminencia de aquel en el
seno del Gobierno, ya en este momento inicial. Una vez investido es nom-
brado por el Rey (art. 62.d CE) por medio de Real Decreto refrendado por
el Presidente del Congreso de los Diputados (art. 64.1 CE). Posterior-
mente, se designaran por el Presidente del Gobierno el resto de miem-
bros del 6rgano gubernamental: formalmente (art. 62.e CE) se nombran y
cesan por el Rey por medio de Real Decreto refrendado por el Presiden-
te del Gobierno. Aqui encontramos también su capacidad directiva perso-
nal (art. 98.2 CE).
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E! Gobierno existe, por tanto, gracias a la investidura de su Presiden-
te y del mismo modo debera dimitir cuando el Congreso le obligue a ello, por
medio de los instrumentos de exigencia de responsabilidad politica, el triun-
fo de una mocion de censura (art. 113 CE) o cuando éste pierda una cues-
tién de confianza (art. 112 CE). Pero una vez formado el Gobierno y mien-
tras el Congreso no le deniegue la confianza al Presidente aquel se dedicara
a desarrollar el programa politico que éste expuso, cuando solicité la inves-
tidura, programa que es, por consiguiente, del Presidente y de todo el
Gobierno.

La Constitucién espafola, exige la investidura del Presidente del
Gobierno antes de la formacién de éste, en linea con la Ley fundamental
de Bonn (art. 63), pero el sistema espaiiol, desarrollado en los articulos
170 a 172 RCD, no coincide con el aleman ni en la constitucionalizacién
del programa politico ni en la exigencia de debate. Nada dice, sin embar-
go, la Constitucién ni el Reglamento del Congreso de los Diputados en
relacion a la composicion del futuro Gobierno, por lo que su revelacién en
este momento procesal podria calificarse todo lo mas de un acto de corte-
sia parlamentaria.

Siguiendo a BAR, podriamos decir que «la investidura no versa tanto
sobre la persona del candidato exclusivamente, como sobre el binomio can-
didato-programa, no pudiendo pronunciarse los diputados separadamente
de una cosa u otra. Y es importante destacar esta unién entre estos dos ele-
mentos dado que la alteracién de uno de ellos, bien sea el candidato, bien
su programa politico, supone necesariamente un cambio sustancial en el
contenido de la propuesta regia». No obstante, nada parece impedir que un
mismo candidato se presente con programa diferente una segunda vez,
puesto que es precisamente éste el que contextualiza y aglutina el apoyo
parlamentario.

Para REVENGA, por medio del binomio candidato-programa viene a
suplirse la ausencia de una atribucién constitucional expresa en favor del Pre-
sidente del Gobierno semejante a la existente en el articulo 95 de la Consti-
tucidn italiana o del articulo 65 de la Ley Fundamental de Bonn, en el sentido
de conferir al Presidente del Consejo o ai Canciller Federal ia facultad de defi-
nir los criterios rectores de la direccién politica.

Sin embargo, no son muchos los textos constitucionales que consa-
gran en su articulado la referencia al programa politico gubernamental. El
art. 63 LFB indica que el Canciller sera elegido por la Camara sin debate pre-
vio con lo que no exige la presentacién de dicho programa. La Constitucion
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portuguesa, sin embargo, desciende a detalle y en el articulo 191 —tras la
reforma de 1982— afirma: «En el programa de gobierno constaran las prin-
cipales orientaciones politicas y medidas a adoptar o a proponer en los diver-
sos campos de la actividad gubernamental» y en el 92 explicita la vincula-
cién de los miembros del Gobierno a su programa. Incluso, antes de la
mencionada reforma de 1982, el articulo 191 ligaba el programa de gobier-
no con el programa de la Constitucién, es decir, transformaciones socioeco-
némicas previstas en numerosas normas programaticas.

b) Naturaleza del programa politico gubernamental: El programa
politico concreta el voto de investidura que recibe el Presidente del Gobierno
y condiciona, por tanto, la actividad del Gobierno a su correcto desarrollo a
juicio de la Camara. Se puede configurar, en una primera aproximacioén, como
un compromiso que une al Gobierno, por mediacién de su Presidente, con el
Congreso de los Diputados e incluso a través de éste, con el cuerpo electo-
ral. La trascendencia del programa politico como compromiso se desvela
especialmente con ocasion de Gobiernos de coalicién, en donde un pacto de
este orden incide en el programa de forma notoria, en aspectos como el deta-
lle de los diferentes extremos que lo comprenden, e incluso en Gobiernos
monocolores con un apoyo de mayoria relativa donde se puede cuestionar
desde una ampia oposicion ese programa dificultando su desarrollo.

En cualquier caso, el programa gubernamental no es una mera decla-
racion de intenciones genéricas, sino un conjunto de compromisos concre-
tos, cuya efectividad es ciertamente de dificil exigencia juridica. Se ha habla-
do de una especie de «contrato de legislatura», a partir de la experiencia
alemana-federal de Gobiernos de coalicién, que, aunque juridicamente ten-
drian escasa, por no decir nula eficacia, si que la tendrian politicamente, ya
sea por medio de la exigencia de responsabilidad politica, ya sea por la via
del seguimiento parlamentario y el compromiso de respaldar las iniciativas
del Gobierno en el cumplimiento del programa, garantizandolo a través de la
disciplina de voto de los parlamentarios.

Respecto del programa politico en sentido estricto, la doctrina domi-
nante en Espaia se decanta por la imposibilidad de obtener una sancién
juridica a su incumplimiento. Asi, AGUIAR sostiene el caracter de «acto
personalisimo del candidato a Presidente del Gobierno, una declaracién de
intenciones, cuyo contenido y valor estd supeditado a su posicién parla-
mentaria, pero a la que no se le puede asignar ninguna virtualidad juridi-
ca». SATRUSTEGUI, por su parte, indica que la investidura supone «la
adopcién de unas orientaciones politicas que han de armonizar y coordi-
nar la accion del ejecutivo y el legislativo». BAR, defiende la concepcién de
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que el programa del Gobierno tiene el caracter de pacto o compromiso res-
pecto de la Camara y en su caso respecto de los partidos integrantes de un
Gobierno de coalcion. Para REVENGA, consiste en un "desideratum cuya
efectividad (es) de imposible exigencia en el plano juridico debido a la (...)
falta de valor substantivo del programa». En la misma linea, GALLEGO
ANABITARTE/ MENENDEZ REXACH, afirman que el programa no vincula
juridicamente al Presidente ya investido, ni al Gobierno gue se constituya
bajo su direccion, que podran adoptar decisiones distintas a las previstas en
aquel, sin perjuicio de que puedan motivar la exigencia de responsabilidad
politica. En consecuencia, la responsabilidad politica del Gobierno ante el
Congreso no esta ligada juridicamente (aunque si politicamente) a la obser-
vancia del programa, por io que incluso cabria exigir responsabilidad politi-
ca a un Gobierno respetuoso con su programa.

Frente a esta opinion, VIVER se decanta por afirmar que estamos ante
un tertium genus entre la vinculacién juridica apoyada jurisdiccionalmente y la
responsabilidad politica ajena al control juridico. El cumplimiento o no del pro-
grama puede llegar a convertirse en un parametro juridicamente predetermi-
nado del control sobre los 6rganos (aduciendo como ejemplo de ello el art. 192
de la Constituciéon portuguesa que establece que los miembros del Gobierno
estan vinculados al programa), por lo que en caso de incumplirse naceria la
obligacién de proponer fa reformulaciéon de dicho programa, mediante un
debate de politica general, la votacién de una cuestion de confianza, la diso-
lucién de las Camaras o la presentacion de una mocién de censura. Sin
embargo, pienso que estas consideraciones, sin perjuicio de su valor teérico
en aras de reivindicar una coherencia en el funciamiento institucional del
Gobierno desde una perspectiva democratica, son de dificil aplicacion al sis-
tema politico espaiiol, donde el programa gubernamental no aparece con
aquella consistencia, por lo que si bien puede irse modulando por medio de los-
instrumentos de relacién interorganica entre Parlamento y Gobiemo, débil-
mente se podra construir una exigencia juridico-constitucional de hacerlo.

La doctrina italiana se ha esforzado en atribuir un valor juridico al
programa politico del Gobierno. Sus reflexiones, sin embargo, no son
automaticamente trasladables al caso espafiol por la razén bésica de que
el proceso de formacién del Gobierno diverge notablemente. En ltalia es
todo el Gobierno y no sé6lo su Presidente, el que recibe la confianza par-
lamentaria —de ambas Camaras— una vez ha sido nombrado, es decir,
inmediatamente después de asumir sus funciones constitucionales. En
estas circunstancias, ALBERTO RUSSO se esfuerza por asignar conse-
cuencias juridicas a la presentacion del programa politico gubernamental
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ante las Camaras, caracterizandolo como el primero de los actos de
direccion politica del Gobierno. Por su parte, MORTATI, MAZZIOTI o
CUOCUOQLO sostienen la vinculacién del Gobierno a su programa, una
vez obtenida la confianza parlamentaria, por lo que su incumplimiento
propiciaria necesariamente la exigencia de responsabilidad politica.
Estas reflexiones se mueven, como es obvio, en la experiencia italiana de
Gobiernos de coalacion donde el cumplimiento del programa asegure su
estabilidad y éste tenga posibilidades de desarrollo. Otros autores, como
PETRI consideran que el programa politico carece de relevancia juridica
y su seguimiento no es algo obligatorio sino una orientacién de cara al
futuro, necesariamente genérico y susceptible de futuras gradaciones.

Con independencia de la conclusion que adoptemos sobre la natura-
leza del programa politico gubernamental, a los efectos del estudio de la
competencia de direccion politica del Gobierno como érgano constitucional
en el marco de una estructura de parlamentarismo racionalizado, nos permi-
te obsevar que ésta se realizara para el efectivo desarrolio de aquel, para lo
cual tendra en su mano una serie de instrumentos formales que detalla el
texto constitucional. Por lo que respecta a la Constitucién espafiola, nos
aproxima al protagonismo del Presidente del Gobierno y a su preeminencia
en el ejercicio de esa misién directiva que encontramos genéricamente en el
articulo 97 CE, destacando en relacién al programa el hecho de que no
puede darse de una vez para siempre, estando por consiguiente sujeto a la
posibilidad de remodelaciones y, en todo caso, el juicio sobre su incumpli-
miento se realizara desde criterios politicos que pueden desencadenar con-
troles interorganicos entre Parlamento y Gobierno, pero sin que ello venga
exigido en ninglin momento. Ahora bien, en la medida en que el programa
gubernamental es basicamente el programa con el que el Presidente del
Gobierno ha obtenido la investidura del Congreso de los Diputados y siendo
él quien canaliza la responsabilidad solidaria del érgano gubernamental,
goza de una facultad directiva en el seno de éste que le permitira cesar a
cualquier otro miembro del Gobierno cuando entienda que no responde a la
linea trazada por su programa.
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