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MARIANO GARCIA PECHUAN

Es bien conocido el reproche que Kelsen atribuye en su
Reine Rechtlehre al término fuentes del derecho, cuando nos
dice que «la multivocidad (Vieldeutigkeit) del término fuente
del derecho permite que éste aparezca como juridicamente
inaprovechable», sustituyéndolo por el de la norma sobre la
producciéon del Derecho, en una operacién que se le hace:
aconsejable al objeto de poder emplear una expresién que,
«en lugar de la facilmente confundidora imagen de fuente, des-
criba sin dobles significados un fenémeno que se muestra
ante nuestros ojos». En la obra del profesor Pérez Francesch
de la que aqui damos noticia nos encontramos ante una idea-
eje, la nocion de direccion politica sobre la que se asienta todo
el plan de esta obra dedicada al estudio de la posicién consti-
tucional del Gobierno, y a la que podria comunicarsele, genera-
lizandola, esa observacion critica de Kelsen arriba sefialada.
Evidenciando, asi, de forma apresurada, como problema —el
propio autor apunta la dificil formalizacién juridica de la acti-
vidad de dirigir del Gobierno (pag. 84)— lo que es, en verdad,
mérito significado de esta monografia.

En efecto, nuestro autor hace descansar, de forma bien tra-
bada su estudio de las atribuciones constitucionales del Go-
bierno sobre la base de la existencia de una competencia
—juridica— gubernamental de direccién politica establecida con
identidad propia en el articulo 97 CE, cuando éste articulo nos
dice en su in principio que «El Gobierno dirige la politica inte-
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rior y exterior del Estado, la Administracion civil y militar y la
defensa del Estado». Competencia que viene a resolverse, se-
gun el profesor Pérez Francesch, en un haz de instrumentos
con carta de constitucionales, mediante los cuales el Gobierno
cuenta con poder realizar esa asignacion que se le hace de la
direcciéon politica del Estado y cuyo directo titulo juridico se
halla modalizado por las condiciones a su ejercicio que la mis-
ma Constitucion establece en el antes senalado articulo 97 CE.’

Precisamente, al analisis de aquéllas atribuciones constitu-
cionales que corporifican, como manifestaciones suyas, la di-
reccion politica del articulo 97 y a la precisién de las condicio-
nes que la modulan (recuerda muy acertadamente el autor
que se dirige desde la Constitucién) se concede el mayor espa-
cio de la obra.

Y en linea mas adelantada de la argumentacién, postula Pé-
rez Francesch, la existencia de algunas manifestaciones de ese
poder directivo del Gobierno que van a pender, sin intermedio
alguno, de la misma regulacién del articulo 97, en cuanto res-
ponden a la genérica competencia directora que en ese articulo
se nos describe.

Asi pues, atraido el autor sin ambages a la reflexion, en ma-
teria de posicion constitucional del Gobierno, sobre «los aspec-
tos que van mas alla de la regulacion juridico-formal», comple-
ta el significado que la clausula definitoria del articulo 97 CE,
como delimitadora de la verdadera posiciéon del Gobierno en el
sistema constitucional, sacando a evidencia la centralidad que,
en el funcionamiento practico del mismo, ocupa el compacto
Parlamento-Gobierno, un continuo atravesado por la mayoria
parlamentaria surgida de las elecciones que «plebiscitan Go-
biernos, esto es, trasmiten legitimidad directamente en esta
direccién» (Garrorena). ‘

En concierto con esta observaciéon —el voto ciudadano ins-
taura basicamente una posiciéon de poder institucional en las
democracias representativas— se subraya en este estudio la rele-
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vancia que adquiere en el marco de la representaciéon-poder la
legitimidad democréatica que, désbordando a las Cortes Genera-
les, afecta también al Gobierno y, en especial, a su Presidente,
al que corresponde dirigir el desarrollo de un programa de
Gobierno —antes electoral- a cuya realizacién, en régimen de
colaboraciéon subvienen Parlamento y Gobierno, con el papel
predominante de este ultimo. Y en su seno, a su vez, subraya
bien el autor, el mismo Presidente del Gobierno como «direc-
tor de los que dirigen». :

Producto de estas apreciaciones que el autor asienta en la
Introduccién a su estudio sobre el Gobierno, alumbra en el mis-
mo un especifico sentido de la competencia definida en el ar-
ticulo 97 CE,, que hace del Gobierno «un auténtico director de
la politica estatal».

Y es aqui, a no dudarlo, donde reside un acierto del trabajo,
cuando se funda la interpretacion sistematica de las diferentes
competencias o instrumentos del Gobierno, en los que viene a
concretarse el articulo 97, en la mencionada idea de un status
directivo del Gobierno para cuya correcta comprensién parece
inexcusable atender a esa fusion entre Gobierno y mayoria par-
lamentaria como dato de la realidad politica. Desde esa consta-
taciéon de la unitaria mayoria politica (pag. 141) en un sistema
donde el poder politico es uno, el de la mayoria, y donde
desempeina papel principal el Presidente del Gobierno como li-
der de esa mayoria politica, es desde donde se aborda la consi-
deracion del entramado institucional trazado en la Constitu-
cién, especialmente en lo que toca a las relaciones interorgani-
cas entre Gobierno y Cortes Generales.

En el capitulo segundo, dedicado al concepto de poder eje-
cutivo, los antecedentes lineamientos generales se concretan en
el recordatorio de la emancipacion del concepto de Gobierno
respecto del méas limitado de poder ejecutivo, en cuanto el Go-
bierno no existe por mera habilitacion o delegacién del Legisla-
tivo, y en ese sentido resulta ancilar respecto de aquél, sino
como drgano constitucional inmediato y auténomo de las Cor-
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tes Generales dotado, como éstas, de legitimidad democratica y
que ejerce competencias directamente conferidas por el texto
constitucional, sobresaliendo entre ellas la enmienda al Gobier-
no —y no al Parlamento— de la iniciativa o impulso en la orien-
tacién politica fundamental del Estado.

En el capitule tercero, primero de los dedicados al estudio
de las normas constitucionales relativas a las relaciones interor-
ganicas, se hace patente de nuevo lo significativo en este traba-
jo del concepto de direccién politica, bajo cuya luz las normas
constitucionales concernientes a la formacién (y cese) del Go-
bierno se definen desde la competencia del articulo 97, primer
inciso. Asi, la investidura del Presidente, la votacién (no elec-
cién) en la Camara del programa de candidato, es concebida en
términos de «desencadenante» de la direccién politica guberna-
mental, por cuanto desde la personal y originaria definicién del
programa a desarrollar, el candidato proyecta su facultad de di-
reccion en el seno del futuro Gobierno, cuyos miembros debe-
ran cefirse a las directrices del programa, cuya elaboracién
s6lo es competencia del Presidente.

En los capitulos cuarto y quinto, se abandona momenta-
neamente el plano de las relaciones interorganicas para aten-
der a dos cuestiones que tocan a la ordenacién o disposicién
interna del Gobierno. En primer lugar, al problema de la diso-
lucién entre Gobierno y Consejo de Ministros, que, razonable-
mente, es reducida a unidad, atendiendo al estado presente
del desarrollo legislativo de la Constitucién en esta materia. Y,
en segundo lugar, la idea medular de la direccién politica es
guia para la sintesis de la tensién entre los principios de la di-
reccién por el Presidente del Gobierno y la constituciéon de
éste ultimo como érgano colegiado, en que la acciéon de aquél
como «auténtico jefe que dirige y coordina la accién del érga-
no gubernalmental» en la prosecuciéon del programa por el
Presidente trazado es determinante al objeto de reconocer
bien el significado de las prescripciones constitucionales que
otorgan su contorno propio a este problema.
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Tras una breve incursién histérica, acompafiada con los da-
tos que al mismo respecto proporciona el analisis del Derecho
Comparado, sobre el proceso a cuyo término aflora en la
Constitucién de 1978, por primera vez en nuestra historia
constitucional, la positivacion de la funcion de direccién poli-
tica conferida al Gobierno, se recobra en el capitulo séptimo
el estudio de las relaciones interorganicas, en cuyo plano el
ultimo cuerpo del libro se dedica a la sistematizacién de las
distintas competencias en que se despliega la actividad direc-
cional del Gobierno, abundando con ello en la idea, que es
verdadero «ritornello» a lo largo de la obra, de que el articu-
lo 97 incorpora en su férmula el criterio interpretativo para la
determinacién de cudl es la posicién constitucional del Go-
bierno en nuestro sistema parlamentario.

A partir de esta posicién directiva del Gobierno —por el
autor, insistimos, caracterizada como competencia juridica— se
ordena el estudio de la intervencién del mismo en los diversos
organos y funciones. Asi, ad. es., respecto de la legislacion, en -
lo que concierne a la intervenciéon en el funcionamiento de las
Comunidades Auténomas a través de las competencias de con-
trol al Gobierno conferidas o, por dltimo, en referencia al lugar
clave que el Gobierno posee en la adopcion de decisiones o en
las manifestaciones de voluntad de otros érganos constitucio-
nales (iniciativa legislativa, el refrendo de los actos del Rey).

Resultado de conjunto, se obtiene nocién clara del neto papel
impulsor que el Gobierno juega en la dinamica politica estatal,
en donde éste, mediando el conjunto de mecanismos que a su
disposicion la Constituciéon establece, pone en marcha las me-
didas contenidas en el programa politico, a cuyo alrededor se
ha aglutinado la mayoria electoral.

En este punto, sin embargo, cumple advertir si quiza el hin-
capié —bien realista— en la funcién que el Gobierno realiza de
impulsar al resto de érganos constitucionales a los fines de que
provean formas y medios para alcanzar los objetivos fijados por
el Gobierno, conduce a situar en un plano mas retirado del
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analisis aquello que no es funcién creadora desde la decision
de la mayoria parlamentario-gubernamental. Efectivamente, en
el estudio del profesor Pérez Francesch se anuda logicamente a
la accion del Gobierno como 6rgano directivo de la politica es-
tatal el esfuerzo de identificar una legitimidad democratica del
Gobierno en el propio sistema parlamentario. A lo que se
acompana la afirmacién de que, reconocido el central papel del
Gobierno en la funcién directiva y en la determinacion del pro-
grama de accién politica, no es menos cierto que tanto el Go-
bierno como el Parlamento son elegidos para la realizacién del
programa electoral, de acuerde con lo que el principio de divi-
si6on de poderes se estructura hoy en el par mayoria parlamen-
taria-gubernamental (con el definido «telos» mencionado) y
oposicion.

Es éste un planteamiento que, si bien se esta viendo acepta-
do por la mejor doctrina, invita a realizar alguna observacion.
Primero, cabe hacerse cuestién sobre si quizd en algin pasaje
de la obra se comprueba lo que de alguna manera pudiera sig-
nificar un casi imperceptible deslizamiento desde el enfoque ju-
ridico hacia una apreciacién de las funcicnes que se le puedan
sefalar a un conjunto de actividades o instituciones —aqui el
Gobierno— deudora de una concreta lectura de la, llamémosla
asi, clave leibholziana, cuando registra en su analisis el fenéme-
no de la designacién consciente por el cuerpo electoral de un
conjunto de personas para desarrollar un programa de Gobier-
no y un lider que lo dirija. De donde, no obstante la correcta
identificacién del actual significado del hecho electoral, la fun-
cién de la representacion ante el poder se oscurece ante la con-
cepcién del Parlamento como colaborador del Gobierno tam-
bien, ahora, representativo. Alguna nuance anadida en este nivel
del analisis —las derivaciones de la democracia plebiscitaria y el
concepto de democracia representativa— haria ain mas pleno
el Estudio de nuestro autor. Elevado a la categoria de hecho
trivial el que en la articulacién politica real del Parlamento la
mayoria no controla ya al Gobierno, no puede, sin embargo,
descuidarse que junto a los parlamentarios no interesados en
controlar el Ejecutivo coexisten aquellos otros en lo que si per-
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siste dicho interés, que no se puede desatender en el enfoque
tedrico (Rublo Llorente).

Y segunda reflexion, ya incoada en la anterior: Cuando en el
sistema politico regido por la regla de la mayoria se nos dice
que «mayoria parlamentaria-gubernamental y oposicién devie-
nen los polos en que realmente... se estuctura hoy el principio
de la divisiéon de poderes» se nos afirma algo que no parece
concordar con la regresién de los controles operantes sobre el
poder del organismo gubernamental desde el Parlamento, des-
de el punto y hora en que «las Camaras han pasado a ser so6lo
—extrano juego de contrapoderes— el lugar donde el Gobierno
se controla a si mismo a través de su mayoria parlamentaria»
(Garrorena). Es por eso mismo, porque se- precisan cambios or-
géanicos y procedimentales que corrijan los componentes plebls—
citarios de la democracia contemporanea, por lo que se reivin-
dica la rehabilitacién en el Parlamento de la negociacién politi-
ca, necesaria para la permanencia de la democracia representa-
tiva (Rubio Llorente).

Por conexiéon con lo inmediatamente anterior un ultimo co-
mentario nos suscita la referida constatacién de ese continuo
mayoria electoral, programa politico, funcién directora del Go-
bierno. Y tiene solamente por objeto el hacer hipotesis mas de-
tenida de aquellas situaciones en que esa colaboracién mayo-
ria parlamentaria-Gobierno presente en el andlisis que se hace
en la obra de la intervencién del Gobierno en las decisiones del
Parlamento no se verifica sino con dificultad. Esto es, cuando el
Gobierno no puede transformar sus decisiones en normas lega-
les al no contar, precisamente, con la colaboracién de, al me-
nos, la mayoria simple del Parlamento, cuando es un Gobierno
en minoria del articulo 99.3 de la CE. El Gobierno, por tanto,
puede formarse con una Camara en que la mayoria no le sea
favorable, siempre que tal mayoria no arroje un numero de vo-
tos negativos superior al de los positivos.

Retomemos ahora nuevamente la inicial apreciacién critica
a que se aludia al inicio de la resefia para concluir que la obra
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del profesor Pérez Francesch puede ser acomodada con parti-
cular ajuste entre el creciente nimero de titulos donde el
principio democratico, su proyeccién normativa, se coloca en
el centro del Estado constitucional y, sobre su firme, se aco-
mete la reconsideraciéon de elementos centrales de la Teoria
constitucional, desplazando las categorias tradicionales (aqui
especialmente, la funciéon de gobierno) mas deudoras de otros
principios alejados de la nueva legislaciéon democratica. En
efecto, estamos ante una aproximaciéon y un acertado esfuerzo
explicativo de un fenémeno de poder (la orientacién politica
fundamental del Estado) en democracia (el 6rgano guberna-
mental también emana de la voluntad popular), sin emplear
otros instrumentos que los que el Derecho proporciona, con
lo que ello supone de ejercicio de sobriedad juridica en mate-

ria como ésta, aspecto que participa en grado no por cierto
menor en lo que la lectura de la presente monografia tiene de
particularmente sugestivo.



