Gobierno y jefatura del Estado son dos piezas fundamentales en la organización política de todo sistema estatal. Definen dos importante instituciones que ocupan un destacado papel como cabeza del poder ejecutivo y además sirven para caracterizar las distintas formas de régimen político existentes.

A)    EL GOBIERNO.

En el estudio del gobierno vamos a tratar sus dos acepciones, en un sentido más extenso que hace referencia a las formas de gobierno entendidas como tipos de régimen político, y un sentido estricto considerándolo como institución que dirige el poder ejecutivo.

1. Las formas de gobierno (tipos de régimen).

A la hora de abordar la concepción más extensa de la idea de gobierno, coincidente con la de régimen político, podemos adoptar como criterios el modo de obtener, ejercer y controlar el poder, lo que delimita entre los tipos de gobierno de carácter constitucional-democrático y los de carácter autocrático.

· Gobiernos democráticos

Se caracteriza por una serie de técnicas políticas utilizadas de modo recurrente (elecciones libres, formas de conducta política basadas en la persuasión y el diálogo) y el respeto a una función de oposición, garantía de la división de poderes.

De entre las diferentes catalogaciones de los sistemas democráticos, cabe destacar la elaborada por Lijphart, que distingue entre democracias mayoritarias y democracias de consenso. Sus rasgos más significativos son los siguientes: 

              Democracias mayoritarias

· existencia de gabinetes de un solo partido con mayoría parlamentaria absoluta

· tendencia a la fusión de poderes y al dominio del gabinete

· bicameralismo imperfecto

· bipartidismo

· sistema de partidos unidimensional

· sistema electoral mayoritario

· modelo de organización territorial del Estado unitario y centralizado

· Constitución no escrita y soberanía parlamentaria

· Democracia exclusivamente representativa

                Democracias de consenso
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· existencia de coaliciones para la formación del Gobierno

· separación de los poderes legislativos y ejecutivo

· bicameralismo equilibrado con representación de la minoría

· pluripartidismo

· representación proporcional

· existencia de descentralización y federalismo

· Constitución escrita y posible veto de la minoría

· Probable existencia de formas de democracia directa o indirecta en coexistencia con la democracia representativa

Estos dos modelos deben entenderse como teóricos, situándose la práctica de las democracias occidentales en puntos intermedios entre ellos.

Siguiendo un planteamiento clásico, se indican 4 grandes tipos de gobiernos democráticos: 

· Parlamentarismo
Es la forma de gobierno más significativa en el mundo occidental; surgido a partir de las revoluciones inglesas del siglo XVII. La jefatura del Estado y la presidencia del Gobierno, debido al carácter meramente simbólico de la primera, no recae en la misma persona. Por tanto, esta forma de gobierno puede darse tanto en las monarquías (España, Noruega, Holanda…) como en las repúblicas (Alemania, Islandia, Irlanda…).

La esencia del gobierno parlamentario sería la búsqueda de un equilibrio entre dos poderes independientes entre sí, legislativo y ejecutivo. Este propósito se concreta en una serie de instituciones y prácticas:

· Existe una clara tendencia a que los miembros del Gobierno, en sentido estricto, sean parlamentarios; este rasgo tiene su razón de ser en la presunción de que así se facilita una mejor comunicación entre los dos poderes y un más eficaz control por los órganos representativos del sistema.

· La tendencia del régimen parlamentario es la de favorecer el protagonismo político del primer ministro, convirtiéndole en auténtico líder del poder ejecutivo.

· La vida del Gobierno está condicionada por el Parlamento; el ejercicio de una doble confianza, del Parlamento y del jefe del Estado.

· El gobierno parlamentario implica un principio de colaboración entre los poderes ejecutivo y legislativo que tiene su reflejo en la necesidad de que las políticas fundamentales deban adoptarse mediante la participación de ambos poderes.
· Existencia de una dualidad en la cabeza del ejecutivo, jefe del Estado y presidente del Gobierno, aunque la tendencia de la jefatura del Estado sea a desconectarse de la ubicación en el ejecutivo, reforzando con ello el ejercicio de una función moderadora que asegure la idea de continuidad en la vida del Estado de acuerdo con la inamovilidad de por vida (monarquía) o por un período determinado (república) de que ordinariamente disfruta. 

· Predisposición del parlamentarismo hacia un Parlamento bicameral como vía indirecta como vía indirecta que permita un cierto aflojamiento del control de ese Parlamento sobre el ejecutivo.

El tipo de régimen parlamentario da origen a significativas variantes. Biscaretti señalaba entre el parlamento ‘clásico’ y el ‘racionalizado’.

 ◊ Parlamentarismo clásico: característico del siglo XIX, en el que el Parlamento tiene plena preeminencia legislativa, en el que la división de poderes está más marcada o en el que el desequilibrio entre ellos es contrario al poder ejecutivo.

 ◊ Parlamentarismo racionalizado: característico tras la primera guerra mundial. El elemento fundamental no es el Parlamento sino el Gobierno.

Con criterio más casuista, Loewenstein distinguió entre parlamentarismo clásico, híbrido, controlado y frenado. Vergottini distingue entre parlamentarismo con predominio del ejecutivo y el de predominio parlamentario.
Se debe hacer alusión al paso de lo que se ha venido llamando parlamentarismo ‘clásico’ al parlamentarismo ‘racionalizado’. Un rasgo recurrente del gobierno parlamentario del siglo XIX y los inicios del siglo XX fue su inestabilidad ministerial, fruto de la debilidad del sistema de partidos y de los partidos mismos, y del exceso de protagonismo del jefe del Estado; pero la crisis del Estado liberal y los conflictos que conocería a partir de la primera posguerra europea obligaron a dar el paso a un parlamentarismo ‘racionalizado’ que pretendía resolver el difícil equilibrio entre ejecutivo y legislativo concediendo a uno de ellos una posición de preeminencia. 

· Presidencialismo 
El régimen presidencialista presenta unos rasgos como son: 

· La dualidad del ejecutivo tiende a desaparecer ante el protagonismo de un presidente de la República capaz de asumir al mismo tiempo las funciones de jefe del Estado y de presidente de Gobierno.

· La institución del Consejo de ministros no tiene la misma importancia en el gobierno presidencialista.

· Clara separación del legislativo y el ejecutivo concretada en la inexistencia de las últimas medidas de exigencia de responsabilidad política al Gobierno, en la imposibilidad de que éste pueda disolver las Cámaras y en la incompatibilidad entre las funciones parlamentarias y ejecutivas. Esta radical separación de poderes motivará que el poder ejecutivo y el legislativo carezcan de zonas de contacto, que la tarea de gobernar esté inmersa en un alto grado de personalización y que la institución de la jefatura del Estado esté sustancialmente debilitada al simultanear el presidente las funciones de Gobierno.
El gran riesgo de un régimen de estas características es el de su bloqueo como resultado de la incomunicación ente uno y otro poder. Para evitar esta situación, el gobierno presidencialista dispone de una serie de mecanismos de coordinación constitucionalmente previstos o generados  por la práctica política que debilitan la rígida separación de poderes. Tal como resume Loewenstein, entre los primeros habría que anotar la participación del presidente de la República en el proceso legislativo a través de un veto no fácilmente superable y la intervención del Senado en cuestiones significativas. De mecanismos ofrecidos por la práctica política, habría que destacar la función legislativa administrada por el Congreso y la configuración del poder judicial y su Tribunal Supremo.

Puede realizarse un breve catálogo de las virtudes y defectos del presidencialismo:

· Elementos positivos: el presidente es responsable ante el electorado que lo ha elegido, gozando de un plus de legitimidad democrática, y dando lugar a que los Gobiernos sean estables y fuertes. 

· Elementos negativos: hay que señalar que la doble legitimidad puede llevar a problemas de convivencia o a enfrentamientos; que la elección directa del presidente puede abrir el sistema político a personajes ajenos a la política u generar su soledad política. Por último, este tipo de régimen puede dar lugar a presidentes que pretendan limitar el marco constitucional bien a través de autogolpes de Estado, bien mediante la modificación del sistema político.

· SISTEMAS MIXTOS (SEMIPRESIDENCIALISMO Y   SEMIPARLAMENTARISMO)
En líneas generales, el semipresidencialismo se caracteriza por:
· la elección del jefe del Estado a través de sufragio universal,

· por tener éste más competencias de las que tiene un gobierno parlamentario,

· por la necesidad del Gobierno de contar con la confianza del jefe del Estado y del Parlamento, ambos elegidos por sufragio directo.

Rafael Martínez ha acotado las condiciones necesarias para constatar la existencia de un régimen semipresidencial:

· existencia de un poder ejecutivo dual, dividido entre el jefe del Estado y el Gobierno,

· elección del presidente de la República mediante sufragio universal directo usando el sistema electoral de ‘mayority-runoff (fórmula mayoritaria a doble vuelta en la que en la primera votación se exige tener mayoría absoluta y, de no obtenerse, en la segunda es suficiente con mayoría relativa).

· Amplios poderes constitucionales del jefe del Estado,

· Nombramiento, por parte de éste, del primer ministro y presidencia de los Consejos de ministros,

· Responsabilidad del Gobierno ante el Parlamento,

· Y capacidad del jefe del Estado de disolución parlamentaria.

El segundo modelo mixto es el semiparlamentarismo, que se caracterizaría por la elección por sufragio universal directo del primer ministro y del Parlamento, así como su estrecha vinculación.

El semiparlamentarismo abrigaría la necesidad de hacer compatibles la elección directa del Gobierno con el multipartidismo. 

· SISTEMA DE ASAMBLEA (O CONVENCIONAL). 
Se nos presenta como la fórmula posible de aplicación de un régimen de democracia directa a las circunstancias de los países contemporáneos.

Una Asamblea representativa, cuya única responsabilidad se plantea ante el electorado, entiende la función del poder ejecutivo como de estricta aplicación de sus dictados.

· Gobiernos dictatoriales. 
Cuatro características  propias de todos los gobiernos dictatoriales:

· Concentración del poder en una persona o en pequeños grupos que impiden que se ejerza la crítica y la oposición y marginan a la mayoría de la toma de decisiones.

· Personalización de la autoridad con atribución de especiales características al titular del poder.

· Existencia de mecanismos de control y de representación.

· Inestabilidad de las normas legales y arbitrariedad en su interpretación.

◊ Schmitt distingue dos grandes tipos de gobierno autocrático: 

· Dictadura comisarial: que se caracterizaba por la suspensión de la Constitución con el paradójico fin de protegerla.

· Dictadura soberana: No se suspende la Constitución existente, sino que se aspira a crear una situación que haga posible una Constitución, a la que se considera como  verdadera.

◊ Neumann estableció una triple clasificación de las formas dictatoriales:
· Simples: el gobierno dictatorial se encuentra en manos de un monarca absoluto, un caudillo o una junta que ejerce el poder con el recurso a los instrumentos clásicos de coacción tales como el ejército, la policía, la burocracia y el poder judicial.

· Cesaristas: el nuevo elemento de la dictadura cesarista es la necesidad de apoyo popular como consecuencia de una mayor sensibilidad política de grandes sectores de población. 

· Totalitarias:  ·El paso del Estado de derecho al Estado policial, con lo que ello conlleva de invasión de todas las esferas de la sociedad civil. 

                         ·La sustitución de un sentido difusionista del poder, por su rigurosa concentración.

                         ·Existencia de un partido estatal en situación de monopolio que refuerza los instrumentos tradicionales de control, al tiempo que permite una imitación de las formas democráticas.

                         ·Se proyecta hacia el control de la sociedad a través del liderazgo ejercido por el dictador, la sincronización de las organizaciones sociales y el desarrollo de la propaganda.

                         ·Uso sistemático del terror.

◊  Totalitarismo y autoritarismo. 

Loewenstein distinguió que en el autoritarismo habría una única instancia de poder que monopoliza su ejercicio y evita a los destinatarios del mismo la participación política propia de un gobierno liberal-democrático; la dictadura totalitaria tiende a satisfacer en la esfera de los político, sin intentar el ejercicio de la dictadura en  la vida económica, social e ideológica, no considerándose incompatible con la existencia de unos órganos de representación controlados de una u otra forma por los auténticos dueños del poder político. 
Linz definió el totalitarismo como forma de extrema dictadura, y el autoritarismo fue usado para definir aquellos regímenes que habían suavizado sus aristas aunque sin llegar a equipararse con gobiernos democráticos. 

2. El Gobierno como institución del ejecutivo. 
A la hora de examinar la idea de gobierno como equivalente a la más alta instancia de poder dentro del ejecutivo debe tenerse en cuenta la exclusión que se hace de la jefatura del Estado. 

En todo Gobierno es indispensable la existencia de un presidente y de unos ministros titulares de los distintos departamentos ministeriales, siendo posible además la existencia de vicepresidentes, viceministros y otros órganos de trabajo. Al margen de estos componentes, habría que señalar la existencia de un importante aparato administrativo, en permanente expansión, al servicio inmediato del presidente. 

· El nombramiento del Gobierno.
Esquematizando al máximo pueden distinguirse cinco posibles vías:

· En la primera de ellas el jefe del Estado, a la vista de los resultados electorales en el Parlamento, ofrece la formación del Gobierno al líder del partido mayoritario.

· Otra vía será la de que el jefe del Estado, previa consulta con los distintos políticos con representación parlamentaria, haga la correspondiente propuesta al Parlamento; conseguida por el candidato la favorable votación de investidura en la Cámara Baja o en ambas, el jefe del Estado procederá a su nombramiento.

· Una tercera posibilidad es la de que el Parlamento sustituya la intervención del jefe del Estado, pudiendo la Cámara proceder directamente a la elección del primer ministro.

· La cuarta posibilidad será presumir la conformidad del Parlamento con el nombramiento realizado por el jefe del Estado, conformidad manifestada indirectamente en la ausencia de iniciativa de un voto de censura.

· Por último, debe tenerse en cuenta la posibilidad de que el mismo se produzca sin la intervención del jefe del Estado como consecuencia de la aprobación de un voto de censura constructivo.

La jefatura del Estado debe limitarse a facilitar el acuerdo de los partidos. El nombramiento de los restantes integrantes del Gobierno se lleva a cabo por el jefe del Estado a propuesta del presidente del Gobierno, sin necesidad de intervención del Parlamento.

· La responsabilidad política del Gobierno.
Entre los distintos instrumentos con que cuenta el Parlamento para exigir la responsabilidad política del Gobierno, el más significativo es sin duda el voto de censura.
El Gobierno puede recurrir a la cuestión de confianza para conocer el apoyo de que dispone en el Parlamento.

Otros instrumentos de control político serán las preguntas, interpelaciones y comisiones de investigación, así como las otras grandes actividades parlamentarias de las que puede deducirse un eventual ejercicio de control sobre aquél: 

· Preguntas: pueden requerir una contestación oral o escrita e implican por parte del parlamentario que las realiza un simple requerimiento de información.

· Interpelaciones: con ellas se abre un debate en el que pueden intervenir, además de Gobierno e interpelante, otros parlamentarios. Lo que se pretende es conocer la posición del Gobierno ante unos hechos.

· Comisiones de investigación: hay que considerarla como una notable ayuda a los trabajos del pleno en su función de control sobre el Gobierno. 

· El cese del Gobierno. 
Aunque el régimen parlamentario no contempla la posibilidad de destitución de un miembro del Gobierno distinto de su presidente, nada se opone a que el Parlamento manifieste su censura en relación a un ministro particular, haciéndole objeto de acuerdos de desaprobación. Debe añadirse que el cese del Gobierno se produce además como resultado de la finalización del mandato parlamentario o el fallecimiento, incapacitación o dimisión de su presidente.

· Las funciones del Gobierno. 
· Funciones políticas: 

Serían la elaboración de programas, declaraciones políticas y líneas de acción en relación a la política exterior e interior, las necesidades de la defensa, las opciones políticas en caso de crisis externa o interna, las relaciones con los Estados miembros de la Federación o las regiones autónomas, las grandes decisiones en materia económica y presupuestaria y la organización de la Administración central.

En la misma línea ay que entender la posibilidad de someter a referéndum determinadas cuestiones de especial trascendencia; los requerimientos al Tribunal Constitucional para que lleve a cabo algunas de sus funciones, o determinadas medidas de control sobre las Comunidades Autónomas.
· Funciones normativas:

Las competencias normativas de carácter legislativo se contemplan con la práctica de los decretos-leyes, normas de rango legal adoptadas por le ejecutivo por razones de urgencia que necesitan de la convalidación posterior por el Parlamento. 

Las funciones normativas del Gobierno tienen su plasmación ordinaria en el poder reglamentario. El cuadro de las funciones normativas del Gobierno se complementa con las facultades presupuestarias y con su acceso privilegiado a los trabajos de las Cámaras legislativas y sus comisiones. 

· Funciones administrativas:

La función administrativa supone la ejecución de las leyes aprobadas por el Parlamento y de las leyes aprobadas por el Parlamento y de las decisiones del propio Gobierno, así como la coordinación y orientación eficaz de toda la Administración central del Estado.

B) LA JEFATURA DEL ESTADO.
1. Tipología 
· Monarquía
La monarquía, a lo largo de los últimos siglos, ha adoptado muy diferentes formas hasta toparse con el orden liberal. 

La justificación estrictamente conservadora que caracterizó a la monarquía en el siglo XIX y que animó la voluntad republicana de los sectores progresistas, se irá superando con la renuncia a una política oligárquica que deja de hacer de la Corona un escudo en provecho de sus intereses. Las monarquías que sobrevivan en Europa lo harán como estrictas monarquías parlamentarias dispuestas a facilitar el juego político a todas las fuerzas políticas significativas del país.
La dificultad de encaje entre la monarquía y la democracia es hoy, en los países desarrollados, una cuestión superada.

· Monarquía constitucional

Al referirnos al modelo de monarquía constitucional estamos haciendo alusión al tipo de monarquía predominante en la Europa del siglo XIX, pero algunos países hoy en día se siguen ajustando a dicho esquema (Marruecos, Camboya, Tailandia). Las principales características del modelo histórico de monarquía constitucional son las siguientes:

· El poder ejecutivo es compartido entre le rey el Gobierno.

· El monarca comparte la soberanía con un Parlamento elegido, por lo general, por sufragio censitario.

· La Constitución es otorgada o pactada.

· El Gobierno depende de la confianza del monarca, por quien es nombrado.

Este tipo de monarquía es muy representativa de una situación de transición en que el Monarca se sitúa en pie de igualdad con el Parlamento. En el caso de las ‘Constituciones otorgadas’, no se llega a producir una situación de igualdad entre el monarca y el Parlamento, dado que la Constitución nace de una autolimitación regia a partir de la cual surge el poder de los órganos de representación. En las ‘Constituciones pactadas’ sí hay situación de igualdad entre el rey y el Parlamento. 
Lo significativo es reconocer este estado inicial en la coexistencia entre monarquía y liberalismo, que habría de concluir con el fin de la monarquía o el paso a la monarquía parlamentaria. 

· Monarquía parlamentaria.

La parlamentaria acepta abiertamente el principio de la soberanía nacional, renunciando con ello a cualquier poder que no tenga su fundamento en el texto constitucional generado por un poder constituyente ajeno a cualquier intervención del monarca.

En su evolución, puede hablarse de dos momentos distintos:

· En el primero, el monarca interviene de modo significativo tanto en la actividad legislativa como en la vida del ejecutivo.

· En un segundo momento, su evolución lleva a la supresión de las competencias regias en esas materias. Desaparecido el veto, la sanción de las leyes se convierte en un acto formal que no puede ser negado por el monarca una vez expresada la voluntad del Parlamento.

Los derechos del monarca no irán más lejos del derecho a ser escuchado y del derecho a prestar su consejo al Gobierno.

· República.

Si en las monarquías parlamentarias la sucesión en el trono queda asegurada con el principio hereditario, en las repúblicas democráticas la titularidad de la jefatura del Estado es ostentada por un ciudadano designado por elección.

En la forma republicana esta elección del jefe del Estado encuentra una primera diferenciación según se trate de un régimen presidencialista o parlamentario. En el primer caso será indispensable dotar al presidente de una legitimación paralela a la del Parlamento, cuestión resuelta por el recurso al electorado. Dentro del régimen parlamentario clásico la elección del presidente de la República puede quedar confiada al Parlamento o se recurre a formas mixtas.

El mandato del jefe de Estado republicano no debe ser ajeno a la significación de sus funciones políticas.

Otras diferencias tienen que ver con las características del titular. La búsqueda de continuidad en la institución monárquica aconseja facilitar el acceso al trono incluso con edades inferiores a las exigidas para la mayoría de la edad civil.  

En contraste, en las repúblicas acostumbra a haber exigencia de una edad más elevada para sus presidentes.

Una nota significativa que diferencia el régimen jurídico del monarca y el del jefe de Estado republicano es la ausencia, en el primer caso, de toda responsabilidad política o penal.

En cualquier caso, la norma general es la exigencia de responsabilidad aunque, eso sí, a través de un trámite rodeado de garantías y reservado a supuestos muy graves. 

2. Funciones de la jefatura del Estado en el régimen parlamentario. 
Pese a la imposibilidad de fijar de un modo uniforme un cuadro de competencias para el jefe del Estado, y sobre la base del caso español, vamos a intentar sacar un bloque de competencias que permanecen en manos del jefe del Estado en un régimen parlamentario.
· Funciones en relación con el poder ejecutivo: le corresponde en la mayoría de los casos la propuesta de nombramiento del presidente del Gobierno. Lo significativo es que el jefe del Estado no va más allá de la función de mediador, consciente de que la última palabra está en el Parlamento y sus grupos políticos.

· Funciones en relación con el poder legislativo: el paso de la monarquía constitucional a la parlamentaria o a la república parlamentaria supone la renuncia del jefe del Estado a cualquier pretensión de control sobre el Parlamento. La rutinización del acto de la sanción y la promulgación de las leyes no podrá ser negado al legislativo sin la quiebra misma del gobierno parlamentario. Debe destacarse también la institución del refrendo: la limitación del poder del jefe del Estado por quien lleva a cabo el refrendo de sus actos (justificando la irresponsabilidad política del monarca o del presidente de la República en función de la asunción de la misma por el refrendante).

· Funciones simbólicas: cabe destacar el mando supremo sobre las fuerzas armadas. Igualmente, las relacionadas con la política exterior (representación del Estado en el extranjero, ratificación de tratados internacionales previa autorización del Parlamento). De igual forma, el jefe del Estado desempeña una función simbólica cuando expide los decretos acordados en Consejo de ministros, confiere determinados empleos civiles y militares y concede honores y distinciones. [image: image2.png]



