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CAPITULO SEXTO

LA SINGULARIDAD DE LOS SISTEMAS
INTERMEDIOS Y AUTORITARIOS

I. SISTEMAS INTERMEDIOS

En su fase inicial, la construccion del Estado constitucional dio lu-
gar a que se fueran definiendo modalidades dominantes, de suerte
que los sistemas presidenciales tendieron a identificarse con el mo-
delo estadounidense y, a partir de la segunda mitad del siglo XIX,
con el presidencialismo plebiscitario de matriz bonapartista. A su
vez, los sistemas parlamentarios recibieron la impronta de West-
minster, aunque en otras latitudes experimentaron los ajustes deri-
vados de la presencia de varios partidos que contendian por el po-
der y que generaron variantes de parlamentarismo menos estable
que el britanico.

La implantacion paulatina entre los ingleses de un sistema que
comenzo a gestarse con la llegada de la incipiente tradicion parla-
mentaria normanda, se hizo expresa en 1215 y evoluciond con len-
titud hasta consolidarse con el Petition of Rights, de 1628, con el
Habeas Corpus Act, de 1679, y con el Bill of Rights, de 1689. Esa
organizacion, construida a partir de numerosas costumbres y de al-
gunas leyes, confirid un perfil caracteristico al sistema parlamen-
tario y a lo que a lo largo del siglo XIX se identifico como “monar-
quia constitucional”.5? Las nuevas republicas siguieron el modelo

52 Sin embargo, no debe omitirse el ejemplo precursor de la Constitucion
sueca de 1720, que otorgaba una importante fuerza decisoria al Riksdag (Parla-
mento) que, como en otros casos europeos, tenia sus raices en la Edad Media. La
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160 PARLAMENTARIZACION DE LOS SISTEMAS PRESIDENCIALES

presidencial y las viejas monarquias se adecuaron al modelo parla-
mentario inglés. La expansion del sistema parlamentario esta aso-
ciada a las acciones de supervivencia de las monarquias. En cierta
forma la parlamentarizacion de los sistemas presidenciales obede-
ce a una légica similar: superar una tradicion de fuerte concentra-
cion del poder.

En la actualidad es posible distinguir los sistemas constitucio-
nales presidenciales y parlamentarios, pero hay algunos que se si-
tuan en un ambito de dificil clasificacion. Aunque se hacen esfuer-
zos doctrinarios en el sentido de identificar algunos sistemas como
semipresidenciales o como semiparlamentarios, no se han conse-
guido definir de manera uniforme y pacifica los elementos caracte-
risticos de esas supuestas formas de gobierno. La razon es sencilla:
toda combinacion de elementos procedentes de los tipos basicos
de gobierno (presidencial o parlamentario), admite grados varia-
bles, por lo que en buena medida cada sistema acaba por ser unico,
en lamedida en que sea posible semejante grado de originalidad.

Si atendemos a todas las posibles variaciones en cuanto a la ma-
nera de estructurar e interrelacionar los érganos del poder, se vera
que cada arreglo obedece a motivaciones distintas, tiene sus pro-
pias caracteristicas y confiere a las instituciones un aspecto pecu-
liar. En este estudio se ha visto, por ejemplo, la funcién de cada
instrumento de control parlamentario dentro de sistemas de esen-
cia presidencial, y ha sido posible identificar un nimero muy ele-
vado de variantes en lo que atafie a cada una de esas modalidades;
adaptaciones que se acentiian cuando se revisa la interaccion entre
el conjunto de las instituciones.

Ademas de los sistemas susceptibles de ser encuadrados en el
ambito presidencial o en el parlamentario, existen otros que se ha-
ce dificil clasificar. Esto sucedid, en primer lugar, con las Consti-
tuciones de Portugal, de 1911, y de Weimar y Finlandia, de 1919;
y afios mas tarde con la de Francia, de 1958, y con la de Portugal,

palabra misma es llamativa, porque de manera literal Riksdag significa “el dia del
reino”, o sea, del pueblo. El significado es semejante a la voz alemana Reichstag.



SISTEMAS INTERMEDIOS Y AUTORITARIOS 161

de 1976. En los tres primeros casos se transitd de un sistema mo-
narquico absoluto (en el caso finlandés, como parte de la monar-
quia rusa) a uno republicano y democratico; en el caso francés, se
paso6 de una Republica asamblearia a una democracia gobernable,
y en el segundo caso portugués, de una Republica autocratica a una
presidencial parlamentaria.

1. Alemania (Republica de Weimar)

La Constitucion de Weimar sustituyo la de 1871, y ésta a la que
rigi6 la Confederacion Alemana del Norte, de 1867. Muchos de los
preceptos de las Constituciones monarquicas presentaban una
gran semejanza; eso sucedia en el caso de la figura del canciller del
Imperio (Reichskanzler), quien era designado por el monarca, ante
el que respondia (articulo 15). Conforme a la Constitucion de 1871,
la Dieta s6lo podia ser disuelta por el Consejo Federal, con el con-
sentimiento del emperador (articulo 24), pero el Consejo Federal es-
taba integrado por representantes de los estados prusianos, sujetos al
deber de obediencia hacia quienes los designaban. El Consejo, ade-
mas, era presidido por el canciller (articulos 60. y 15). Esta combi-
nacion permitia un uso razonable del poder de disolucion.

Otto von Bismarck ocupo la Cancilleria durante casi 30 afios, y
a ¢l le correspondio disefiar las Constituciones de 1867 y de 1871.
Este modelo bismarckiano, que en cierta forma estuvo presente al
construir el sistema de gobierno de Weimar, se explica desde la
perspectiva de un dirigente politico conservador de extraordinaria
capacidad. Su concepcidn del poder no lo conducia a rivalizar con
el del monarca, pero si a construir los medios institucionales ade-
cuados para consolidar su autoridad y asi disponer de amplios mar-
genes de accion. El autor de la iniciativa no fue el canciller, sino
Rudolf von Bennigsen,” un vigoroso politico liberal en quien
Bismarck encontr6 apoyo para la unificacion alemana.

53 Cfr. Weber, Max, “Parlamento y gobierno en una Alemania reorganiza-
da”, Escritos politicos, México, Folios, 1984, t. I, p. 68. El padre de Weber milito
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Por su parte, la Constitucion de Weimar esta enmarcada por dos
acontecimientos adversos: la ominosa paz de Versalles y la tragica
ascension del nazismo. Ademas, una fuerte turbulencia social y
politica sucedié en Alemania al final de la primera gran guerra. La
aparicion de movimientos radicales, los homicidios de que fueron
victimas Kart Eisner, Rosa Luxemburg y Kart Liebknecht, el sur-
gimiento de la efimera Republica Soviética de Baviera, una infla-
cion sin precedentes, sumados a la vetustez de un grupo dirigente
deseoso de conservar sus privilegios y a las transacciones de la na-
ciente Republica encabezada por Friederich Ebert, generaron un
ambiente de tension sofocante. En esas circunstancias fue elabora-
da y comenzo a regir la Constitucion de Weimar.

El proyecto constitucional fue elaborado por un grupo de exper-
tos encabezado por un notable jurista, Hugo Preuss, y en el que
también figuré6 Max Weber. La memoria de Preuss qued6 sepulta-
da por el aparente fracaso de la Constitucion. En cuanto a como y
por qué se gestd el modelo del sistema presidencial parlamentario,
suele atribuirse a las ideas de Preuss. Incluso se afirma que se ins-
pird en el jurista alsaciano Robert Redslob, autor de una obra que
parece haber tenido influencia en el momento que sesionaba el
constituyente y quien muchos anos después formul6 un analisis de
las inclinaciones politicas alemanas.

Desde el punto de vista de Redslob, la vocacién politica domi-
nante en Alemania se orientaba hacia la monarquia, acompana-
da por los instrumentos que la hacian razonable. Los alemanes,
agregaba, habian construido un sistema hibrido que permitia la
coexistencia de la monarquia y la democracia.>* Con esa misma
perspectiva, Redslob habia publicado en 1918 su obra central: Die
parlamentarische Regierung in ihrer wahren und in ihrer unech-

en el Partido Nacional Liberal fundado por Bennigsen; ambos cultivaron una
amistad cercana. Cfi. Weber, Marianne, Max Weber. Una biografia, Valencia,
Edicions Alfons el Magnanim, 1995, p. 137.

54 Redslob, Robert, De ['esprit politique des allemands, Paris, Librairie de
Medicis, 1947, p. 44.
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ten Form> (El gobierno parlamentario bien comprendido y mal
entendido), donde exponia la tesis de que un sistema parlamenta-
rio “bien entendido” s6lo podia existir si habia un equilibrio entre
los organos del poder, pero no donde uno de ellos se imponia al
otro, ya fuera por privilegiar el poder de la asamblea (absolutismo
parlamentario) o por ignorar la funcion representativa del pueblo
(absolutismo monarquico). Estas ideas presentan cierta afinidad
con la estructura de la Constitucion de Waimer; con todo, Lehnert
y Mueller>® no encontraron citas de Redslob en las obras de Preuss.

Por otra parte, en el Gltimo tramo del siglo XIX (1890), Preuss
publico una serie de articulos bajo el titulo Organisation der
Reichsregierung (La organizacion del gobierno del Reich), donde
sustentaba la necesidad de ampliar las reglas de control y de res-
ponsabilidad politica del ministerio, incluso limitando los poderes
de guerra y de politica exterior del monarca.>’

En 1917 Preuss escribia:

Siempre se ha sustentado entre nosotros el punto de vista de que un
sistema autoritario, rigido y bien organizado, es un prerrequisito nece-
sario para Alemania, con objeto de que conserve y ejerza su poderio,
en virtud de su posicion geografica y de la presion existente sobre sus
fronteras. La amarga experiencia de la Guerra Mundial ha comenzado
a sacudir los fundamentos de esa tesis, en tanto que muestra que, en
términos de politica exterior, Alemania no se ve fortalecida por el con-
traste que ofrece cuando se le compara con todos los otros Estados
modernos. Por el contrario, Alemania se ve debilitada, y la presion in-
ternacional se eleva hasta alcanzar niveles insoportables. La experien-
cia muestra que los gobiernos que tienen bases en la voluntad popular

55 Die parlamentarische Regierung in ihrer wahren und in ihrer unechten
Form. Eine vergleichende Studie iiber die Verfassungen von England, Belgien,
Ungarn, Schweden und Frankreich, Tubinga, 1918.

56 Lehnert, Detlef y Mueller, Christoph, Perspectives and Problems of a
Rediscovery of Hugo Preuss, Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, 2000,
p- 28.

57 Citado por Lehnert y Mueller, cit., nota precedente, p. 22.
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son mas fuertes y mas aptos para actuar que los gobiernos autoritarios,
cuya autoridad se basa en si mismos.538

Las observaciones de Lehnert y Mueller eran consistentes con
esas tesis parlamentaristas de Preuss, quien externaba grandes
muestras de simpatia por el sistema britanico. Esa parece haber si-
do su inclinacion personal originaria. Aunque suele atribuirsele a
Preuss haber disefiado el sistema presidencial parlamentario, hay
elementos que indican que ese modelo en realidad fue inspirado
por Max Weber.>® Hay coincidencia con un sistema semejante
adoptado meses después en Finlandia, y existen notas parecidas
con el sistema portugués de 1911 (aunque la gran diferencia es que
en Portugal no hubo eleccion popular del presidente sino hasta
1928), pero la argumentacion de esta novedosa forma de acomodar
el poder, que se va expandiendo en los sistemas presidenciales
contemporaneos, correspondid a Weber.

Cuando Hugo Preuss, profesor de la Universidad de Berlin
—jurista respetado por su brillante inteligencia, cultura, orienta-
cién democratica y por su obra— ocup6 el Ministerio del Interior y
recibio el encargo de preparar el proyecto de Constitucion, integrod
un pequefio grupo de expertos entre quienes figuré Weber.® Para
entonces el socidlogo ya habia publicado una serie de ensayos en
los que apuntaba con precision las soluciones que fueron discuti-

58 Preuss, Hugo, “Deutsche Demokratisie-rung”, Staat, Recht und Freiheit.
Aus 40 Jahren deutscher Politik und Geschichte, Tuebingen, editado por Else
Preuss, 1926, pp. 339 y ss. (reimpreso en 1964 por Hildesheim), citado por Leh-
nert y Mueller, op. cit., nota 56, p. 14.

59 En una carta a su esposa, en diciembre de 1918, Weber le dice “la Consti-
tucion en principio ya esta lista, muy parecida a mis propuestas. Fueron dias de
trabajo continuo con gente muy inteligente, todo un placer...”, en Weber, Marian-
ne, Max Weber. Una biografia, cit., nota 49, p. 862.

60 Ademas de Preuss y Weber, participaron varios funcionarios, entre ellos
dos subsecretarios, pertenecientes al Partido Social Democrata. Cfr. Mommsen,
Hans, The Rise and Fall of Weimar Democracy, Chapel Hill, The University of
North Carolina Press, 1996, p. 53.
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das y de inmediato adoptadas por Preuss y por los demas integran-
tes del grupo de trabajo.o!

Al parecer, el presidente Friedrich Ebert valor6 las posibilida-
des de nombrar a Weber para encabezar la comision redactora del
proyecto constitucional. Se inclind por Preuss por la presion en
cuanto a tener el proyecto con la mayor rapidez. Este era un impe-
rativo politico, pues el pais padecia excesivas tensiones que po-
dian conducir, como el propio Weber reconocia, a una guerra civil.
En una carta a su esposa, le manifiesta que nunca antes se habia re-
dactado una Constitucion en tan escaso tiempo. En efecto, el pro-
yecto estuvo preparado en cuestion de pocas semanas. La explica-
cion para este hecho la ofrece Mommsen: en julio de 1917, Preuss
ya habia presentado un proyecto de Constitucion al Comando Su-
premo del Ejército, y esto lo sabia Ebert. La presencia del jurista
como responsable del grupo redactor garantizaba un avance
acelerado, lo que tal vez no habria sucedido de haberse dado el
encargo a Weber.

En sus articulos publicados en 1917, previos a la caida de la mo-
narquia, Weber defini6 su postura a favor del sistema parlamenta-
rio y argumento en contra de la eleccion plebiscitaria del jefe de
Estado. Esta opcion, decia, favorece las tendencias cesaristas de los
gobernantes.®? Las circunstancias cambiaron, y en noviembre de
1918 abord6 los desafios de construir una Republica democrati-
ca.® Se necesitaba, dijo, hacer “algo nuevo y diferente”. Weber
examind cuatro posibles formas de organizar el gobierno:% con un
presidente de eleccion popular, con un presidente elegido por el
Parlamento, con un consejo colegiado (como en Suiza), o con un
sistema que alternara de manera sucesiva a los representantes de

61 Los trabajos de Weber en materia constitucional aparecieron en diversos
periodicos en el verano de 1917 (los correspondientes a “Parlamento y gobier-
no”), en noviembre de 1918 (agrupados como “La futura forma institucional de
Alemania”), y en febrero de 1919 (“El presidente del Reich”).

62 “Parlamento y gobierno...”, cit., nota 53, pp. 150 y ss.

63 “La futura forma institucional de Alemania”, Escritos politicos, cit., nota
53, t. 11, pp. 253 y ss.

64 Ibidem, pp. 276y ss.
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los tres ldnder de mayor peso econdmico y politico. Con relacion a
cada una de esas opciones analiz6 las ventajas y desventajas y, a
diferencia de la opinién que habia sostenido en 1917, se decanto
por la eleccion plebiscitaria del presidente. Apuntd, no obstante,
algunos inconvenientes que se ponian de manifiesto en Estados
Unidos con motivo de las campaiias presidenciales: gastos excesi-
vos y escision de la sociedad. Los puntos a favor consistian en la
capacidad de impulsar un programa socialista, que requeria de una
solida implantacion popular de la autoridad presidencial.

En febrero de 1919, Weber publicd un nuevo articulo, y en esta
ocasion ya no abri6 un abanico de posibilidades; apunto con preci-
sion y decision a favor de un presidente de eleccidon universal. “So-
lo un presidente del Reich apoyado por millones de votos pude dis-
poner de la autoridad necesaria para encauzar la socializacion™-6
decia. Ademas, advertia el peligro representado por los intereses
de las oligarquias locales y la fuerte presencia de tendencias “parti-
cularistas” que afectaban la unidad del pais; un presidente elegido
por toda la nacion evitaria que esas tendencias cobraran fuerza. Su
conclusion fue contundente:

Un presidente del Reich electo por el Parlamento a través de un acuer-
do de grupos y coaliciones partidarias se trasforma en un hombre poli-
ticamente muerto. En cambio, un presidente electo por el pueblo que
sea jefe del Poder Ejecutivo, del aparato de control administrativo y
que posea el derecho a un eventual veto suspensivo y el poder de di-
solver el Parlamento, ademas de estar autorizado a convocar un ple-
biscito, representa el baluarte de la auténtica democracia.66

Entre las tesis defendidas por Weber, en la Constitucion fue re-
cogida la eleccion popular directa del presidente (articulo 41).
También se incorpord su recomendacion en el sentido de que el pe-
riodo fuera de siete afios (articulo 43). Este ultimo precepto incor-

65 “El presidente del Reich”, Escritos politicos, cit., nota 53, t. I, pp. 303

y ss.
66 Ibidem, p. 304.
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pord asimismo la institucion del plebiscito revocatorio del manda-
to presidencial. Desde 1917 Weber habia apuntado que, en los
sistemas de eleccion plebiscitaria, era necesario prever “una forma
pacifica de eliminacion del dictador cesarista una vez que haya
perdido la confianza de las masas”, y en 1919 reiterd que el elegido
debia actuar mientras conservara la confianza de las masas.®” Lo
que no previeron Weber y los integrantes de la comision es que,
salvo casos excepcionales, los depositarios del poder popular pue-
den alcanzar un poder duradero y muy elevadas cotas de influencia
popular merced a los instrumentos de propaganda y a las decisio-
nes demagobgicas.

El plebiscito revocatorio s6lo podia ser convocado por el Parla-
mento, con una mayoria de dos tercios del total de votos. Para inhi-
bir el uso irresponsable de este medio de control, se establecia que
el efecto de que el presidente triunfara en el plebiscito equivalia a
su releccion y a la disolucion automatica del Parlamento.

Otro de los aspectos en los que insistio Weber fue en facultar al
Parlamento para integrar comisiones de investigacion. Lo habia
hecho desde sus articulos publicados en 1917, y consigui6 que la
comision adoptara su criterio que, a la postre, qued6 consignado
en el texto (articulo 33). El derecho de encuesta,®® al decir de We-
ber, era esencial para el funcionamiento equilibrado de un sistema
democratico. El articulo 34 de la Constitucion desarrollé con am-
plitud su alcance y faculté al Parlamento para adoptar las normas
reglamentarias en esta materia.

También le correspondié a Weber argumentar en favor del refe-
réndum como instrumento de defensa que el presidente podia utili-
zar frente al Parlamento, bien para hacer valer sus objeciones, bien
para resolver las contradicciones surgidas entre el Reichstag y el
Reichsrat. En general, la Constitucion ofrecid una amplia acogida
a este medio de democracia directa, muy valorada por Weber. La
convocatoria a los ciudadanos procedia cuando, ademas del presi-

67 ‘“‘Parlamento y gobierno...”, cit., nota 53, p. 151.
68 Ibidem, pp. 107 y ss.
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dente, la solicitaba un tercio de los parlamentarios (derecho de la
oposicion o de la minoria, también postulado por Weber), o una
décima parte de los electores registrados. Los votantes podian su-
perar las decisiones parlamentarias, siempre y cuando su partici-
pacion (aunque no la votacion) fuera mayoritaria (articulos 73,
74y 75).

Ademas de la parte en cuyo disefio es evidente la influencia de
Weber, Preuss incorpord otros elementos en cuanto a la distribu-
cion y el equilibrio del poder. El gobierno del Reich se depositaba
en el canciller y en los ministros (articulo 52), pero se introducia
un matiz al imponerles una doble responsabilidad: ante el Parla-
mento y ante el presidente (articulos 55 y 56). Por otra parte, aun-
que se indicaba que el canciller y los ministros serian designados y
removidos por el presidente (articulo 53), a continuacion se dispo-
nia que todo el gobierno requeriria de la confianza parlamentaria,
y cada uno en lo individual cesaria en sus tareas si era objeto de
censura (articulo 54).

La combinacidn de esos preceptos implicaba facultades impor-
tantes: la designacion de los ministros estaba condicionada a la
confianza presidencial y parlamentaria, y su remocion a la deci-
sion del Parlamento o del presidente. Esto significaba que el canci-
ller o los ministros podian ser censurados por el Parlamento o ser
removidos por el presidente, como acciones independientes, que
resultaban de la doble responsabilidad que los vinculaba con cada
uno de esos organos del poder. Asi se conferia un peso politico re-
levante al presidente, pues se le daba un instrumento para ejercer
facultades de conduccion efectiva sobre el gobierno.

Como corolario de su responsabilidad parlamentaria, los minis-
tros tenian derecho a participar en las sesiones del pleno y de las
comisiones (articulo 33). Mal se puede entender que los ministros
estén sujetos a la responsabilidad parlamentaria si no tienen acce-
so libre a sus deliberaciones. Este mecanismo estuvo presente en
la Constitucion de Weimar, pero con frecuencia es preterido en las
Constituciones que siguen un modelo presidencial con instrumen-
tos parlamentarios de control.
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Entre las facultades del presidente figuraba la disolucion del
Parlamento, aunque s6lo una vez por la misma razon (articulo 25).
Ademas, para fortalecer su posicion se le confiaron poderes de
emergencia. El presidente podia intervenir con la fuerza publica en
los lindery suspender los derechos fundamentales por un tiempo.
Para revocar esas decisiones, el Parlamento debia rechazarlas por
mayoria.

La Constitucion de Weimar requeria la presencia de un presi-
dente con capacidad juridica para hacer valer el sentido social de
sus preceptos. La coincidencia entre Preuss y Weber estaba apun-
tada por la trayectoria académica y politica de ambos. Los prime-
ros pasos, por cuanto hace a una combinacion germinal de institu-
ciones parlamentarias y presidenciales, ya habian sido dados por
Bennigsen. Preuss habia sido enfatico en su vocacion parlamenta-
rista, de la que Weber participaba todavia antes de la caida de la
monarquia, pero el sociélogo debid persuadir al jurista de las ven-
tajas funcionales que resultarian de utilizar instituciones proce-
dentes de los sistemas presidencial y parlamentario.

La formula Preuss-Weber no tuvo los resultados esperados,
porque se sumaron muchos factores adversos a la consolidacion de
la democracia constitucional que ellos habian perfilado, pero el
ejemplo quedd, y mucho tiempo después volvio a cobrar vigencia
y ha demostrado su viabilidad.

2. Finlandia

El caso de Finlandia merece una digresion. Se trata de un Esta-
do precursor de innovaciones democraticas, en especial en dos as-
pectos: fue el primer sistema en el que las mujeres tuvieron el dere-
cho a ser votadas para desempeifiar funciones de representacion
politica, y fue el primer sistema constitucional que desarrollo insti-
tuciones que combinaban elementos presidenciales y parlamenta-
rios. Conforme al sistema electoral adoptado en 1906, todavia du-
rante la vigencia del Gran Ducado, ademas de reconocerse el
derecho de la mujer al sufragio (apenas practicado en Nueva Ze-
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landa, y con algunas restricciones en Australia y en dos estados de
la Unién Americana), también se establecio la posibilidad de que
las mujeres pudieran ser postuladas para integrar la Dieta. Como
resultado de la aplicacion de esta disposicion en 1907, 19 de los
200 diputados, casi el 10% de los elegidos, resultaron mujeres.

En cuanto al sistema constitucional, la primera Constitucion re-
publicana de 1919 determiné (seccion 32) que el presidente super-
visaria la administracion del Estado, por lo que podria requerir in-
formacion a todas las areas e incluso realizar investigaciones sobre
su funcionamiento. Este concepto de control interno dentro del
propio gobierno resultaba una afortunada innovacion. Ademas, le
conferia un discreto poder al presidente, que si bien no dirigia de
manera directa la gestion del aparato administrativo, si podia
influir en sus decisiones.

Por otra parte, el Consejo de Estado estaba integrado por el pri-
mer ministro y los ministros. La Constitucion preveia (secciones
34 y 40) que el presidente tomaria sus decisiones en Consejo, a
propuesta del primer ministro. Asi, aunque se diferenciaban las fi-
guras del jefe de Estado y del jefe de Gobierno, se mantenia la pre-
sencia del primero en el seno del aparato de mando politico. Esta
disposicion confirié una gran versatilidad al sistema constitucio-
nal finlandés, como ha demostrado asimismo la Constitucion
francesa de 1958.

En los periodos de tension militar el presidente tuvo una partici-
pacion destacada en la gestion gubernamental y luego, durante la
etapa de recuperacion econdmica en la posguerra, el presidente
Urho Kekkonen, quien conté con amplio apoyo parlamentario, se
condujo como el Ejecutivo de una Republica presidencial.

La Constitucion disponia (articulos 36, 36a y 36b) que el Con-
sejo de Estado (gabinete) debia contar con la confianza del Parla-
mento, aunque una vez integrado, el presidente podia hacer ajustes
menores en su composicion, sin requerir la confianza parlamenta-
ria. Si se trataba de “cambios significativos”, se hacia necesaria
una nueva consulta parlamentaria. La Constitucion no fijaba cual
era el limite de esos “cambios significativos”, por lo que otorgaba
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un margen de relativa discrecionalidad al presidente. En todo caso,
el Consejo debia presentar al Parlamento el programa de gobierno.
Ademas de la confianza, la Constitucion preveia la adopcion de
mociones de censura, general o individual, con caracter vincu-
lante.

Ochenta afios mas tarde, una nueva Constitucion, que entr6 en
vigor en 2000, acentu6 la naturaleza parlamentaria del sistema fin-
landés. Con todo, mantiene algunos elementos que le imprimen un
caracter peculiar. Por ejemplo, el presidente puede convocar elec-
ciones anticipadas (articulo 26). También se precis6 que habria in-
terpelaciones, cuya formulacion requiere de la participacion de al
menos 20 diputados; las interpelaciones pueden culminar en una
mocion de censura colectiva o individual. Se conserva, en cambio,
el principio de que el presidente tome sus decisiones en Consejo,
excepto cuando decide acerca de la disolucion del Parlamento o
de las propuestas para hacer nombramientos en el propio Consejo de
Estado.

Pese al mayor énfasis parlamentario de la nueva Constitucion,
se tuvo en cuenta la conveniencia de mantener equilibrios politicos
para una mejor conduccion de los asuntos politicos. Con este pro-
posito, el presidente designa con libertad al procurador general de
justicia del Consejo de Estado, por un periodo de cinco afios (ar-
ticulo 69). Este procurador fiscaliza los actos del Consejo de
Estado y del presidente mismo, asi como de los restantes organis-
mos y funcionarios publicos (articulo 108). El presidente designa
a los directores generales de los ministerios y a todos los altos car-
g0s que no tengan una prevision especifica para su designacion
(articulo 126), y ejerce el mando directo de las fuerzas armadas (ar-
ticulo 128).

3. Francia

Hay una larga bibliografia acerca de como se gesto6 la Constitu-
cion francesa de 1958, pero los testimonios mas relevantes son los
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aportados por Michel Debreé y, por supuesto, por el propio Charles
de Gaulle.

Alas 4:30 de la tarde del 29 de mayo de 1958, el general Charles
de Gaulle sali6 de su residencia en Colombey-les-Deux Eglises,
rumbo a Paris.®® A las 7:30 fue recibido por el presidente René
Coty.” De esa entrevista resultd uno de los cambios mas pronun-
ciados en los sistemas constitucionales contemporaneos. En medio
de la devastadora crisis politica que vivia Francia, el presidente
Coty convoco al general para que se hiciera cargo del que seria el
ultimo gobierno de la IV Republica. Como condiciones para asu-
mir la jefatura, el 1o. de junio inmediato, De Gaulle pidi6 al presi-
dente el mas amplio poder, el receso del Parlamento y facultades
delegadas para elaborar una nueva Constitucion. El 3 de junio se
cumplieron todas las exigencias y el caudillo politico se dispuso a
emprender la tarea de rehacer el Estado francés.

Al término de la guerra mundial, De Gaulle habia emprendido
una tarea semejante, pero sin conseguir sus objetivos. En sus me-
morias, Michel Debré da cuenta de sus disquisiciones, como abo-
gado del general, y deja ver la simpatia del militar por el sistema
presidencial, que contrastaban con las de su abogado, admirador
del sistema de Westminster. Buscando un punto de encuentro, De-
bré redacto las primeras notas que sintetizaban los puntos de vista
de ambos. Desde agosto de 1945, cuando se prepardé el proyecto de
Constitucion de la IV Republica, se previo que fuera el gobierno
quien la disefiara. Ademas, se examino con detalle la diferencia
entre jefe de Estado y de gobierno. En este caso, se dijo en una nota
confidencial, habia que considerar que la confusion de las dos fi-
guras se daba cuando el presidente obtenia sus poderes de manera
directa del pueblo, las atribuciones del Parlamento quedaban limi-
tadas y el gobierno no dependia de la confianza parlamentaria.

69 Williams, Charles, A4 Life of General de Gaulle. The Last Great Fren-
chman, Nueva York, John Wiley & Sons, 1993, p. 377.

70 Samuel, Patrick, Michel Debré. L achitecte du Général, Paris, Arnaud
Franel, 1999, p. 158.
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Luego se agregaba que esas circunstancias eran “dificiles de
establecer en Francia”, por lo que la Constitucion debia “orientar-
se dentro de las lineas del régimen parlamentario”.

Puede verse que, desde la preparacion de la Constitucion de
1946 ya se advertian los efectos negativos del sistema parlamenta-
rio, se apuntaba que en las condiciones vigentes resultaba “dificil”
establecer un sistema presidencial, y se optaba por seguir una
“orientacion” parlamentaria.’! La nueva Constitucion, que no con-
siderd las observaciones de De Gaulle, entré en vigor el 19 de
abril; dos meses después (19 de junio) el general pronunci6 un dis-
curso en Bayeux, proclamando la necesidad de una nueva carta
fundamental. En ese discurso, que se hizo célebre, anunciaba los
que serian los articulos 50., 80. y 90., de la Constitucion de 1958:
el presidente ejerce una funcion arbitral que lo sitlia por encima de
los partidos politicos; nombra a los ministros, incluido el premier,
y preside el Consejo de Ministros. Todo en aras de un “Estado
fuerte”. Con esta expresion, concluia el discurso.

El procedimiento seguido para elaborar la actual Constitucion
francesa fue definido por una ley constitucional del 3 de junio de
1958. Mediante esta ley fue modificado el articulo 90 de la Consti-
tucion de 1946, que disponia que las reformas constitucionales de-
bian adoptarse por la mayoria absoluta de los miembros de la
Asamblea Nacional. La ley del 3 de junio establecid, ademas, los
cinco principios a los que se deberia sujetar la revision constitucio-
nal: el sufragio universal como fuente de los poderes Ejecutivo y
Legislativo, la separacion de esos dos poderes, la responsabilidad
del gobierno ante el Parlamento, la independencia de los jueces y
la relacion de la Republica con los pueblos asociados.

La misma ley disponia como debian formularse las nuevas nor-
mas constitucionales: se delegaba en el gobierno la facultad de ela-
borar un proyecto, que someteria a un comité consultivo integrado
por miembros de la Asamblea Nacional, del Consejo de la Repu-

71 Debré, Michel, Trois républiques pour une France, Paris, Albin Michel,
1984, t. I, pp. 457 y ss.
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blica y del gobierno, cuyo numero no excederia de 39 personas.
Una vez que el proyecto fuera aprobado por el Consejo de Minis-
tros, seria sometido al Consejo de Estado y todo culminaria con un
referéndum. De esta manera se prescindio de un congreso constitu-
yente y se sujetd la aprobacion del proyecto al pueblo soberano,
conforme a la mas rigurosa tradicidon roussoniana. El referéndum,
celebrado el 28 de septiembre, fue un éxito: casi 18 millones vota-
ron por el si, cuatro y medio por el no y otros cuatro se abstuvieron.
La Constitucion fue promulgada el 4 de octubre.”?

En 1970 Charles de Gaulle publicé su autobiografia. Ahi, con
toda claridad, precisaba los objetivos del sistema constitucional
que diseno:

Para que el Estado fuese, como debe ser, el instrumento de la unidad
francesa, del interés supremo del pais, de la continuidad de la accion
nacional, estimaba necesario que el gobierno procediera no del Parla-
mento, o sea, de los partidos, sino, por encima de ellos, de una cabeza
directamente designada por toda la nacion, y facultada para expresar
su voluntad, decidir y actuar.

Mas adelante agregaba:

Con miras al futuro y antes de que fuese elegida la Asamblea, institui
el referéndum, e hice que el pueblo decidiese que, en lo sucesivo, su
aprobacidn directa era necesaria para que una Constitucion fuese vali-
da; y con ello creé el instrumento democratico para dejar yo sentada
una buena, en lugar de la mala que iba a ser confeccionada por y para
los partidos.”3

72 Pierre Mendés France se pronuncio por el “no”, aduciendo que la Consti-
tucion establecia un sistema cesarista, y Francois Miterrand también se opuso,
porque las nuevas instituciones eran una especie de “Luis Felipe y de Napoleon
11, a la vez”. Samuel, Patrick, op. cit., nota 70, p. 171.

73 Memorias de Esperanza. La renovacion, Madrid, Taurus, 1970. La edi-
cion francesa, por Plon, aparecio el mismo afio. Véase pp. 14y ss.
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Las palabras de De Gaulle despejan cualquier duda: su intencion
era contraria a todo entendimiento entre los partidos para definir, en
1958 y con posterioridad, el contenido de la Constitucion.” Por eso
comenzo por exigir facultades de naturaleza constituyente; tampoco
quiso poner al alcance de los partidos el destino del gobierno, de ahi
que en un principio ni siquiera admitia la posibilidad de sujetar la
eleccion presidencial al voto popular, pues en este caso era inevita-
ble su filiacion de partido. Ademas, para ejercer el gobierno, situo al
presidente por encima de los arreglos partidarios.

Un reconocido dirigente socialista, Pierre Mend¢s France, reco-
nociod poco después que los partidos franceses habian subordinado
sus convicciones y programas a sus intereses circunstanciales, con
el consiguiente desprestigio, pero advertia que sin partidos no era
posible hacer funcionar una democracia constitucional.” También
observaba que en el sistema presidencial americano el verdadero
contrapeso del presidente estaba en el sistema federal, en tanto que
en Francia, el régimen gaullista apoyaba su fuerza en la estructura
unitaria del pais, y en la capacidad de disolucion del Parlamento.”¢

Otro critico del sistema adoptado en 1958, fue Frangois Mite-
rrand. Segun su punto de vista, la Constitucion de la V Republica
investia al presidente con tales poderes, que podia subordinar al
primer ministro y al gabinete completo; al asumir la conduccion
politica apoyado en los referendos, también marginaba al sistema

74 Enuna entrevista de prensa, en 1964, expreso: “Debe quedar bien entendi-
do que la autoridad indivisible del Estado esta confiada por completo al presidente
por el pueblo que lo ha elegido, y que no existe ninguna otra autoridad, ni minis-
terial, ni civil, ni militar, ni judicial, que no sea conferida y sostenida por é1”. Ci-
tado por Duverger, Maurice, Bréviaire de la cohabitation, Paris, PUF, 1986, p.
22. Esta declaracion de De Gaulle es conocida como “la alocucion constituyen-
te”. Cfr. Luchaire, Francois y Conac, Gérard, La Constitution de la République
Frangaise, Paris, Economica, 1987, p. 979.

75 La république moderne, Paris, Gallimard, 1962, pp. 222 y ss.

76 Ibidem, pp. 51y ss.
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representativo. Miterrand identifico esta situaciéon como un “golpe
de Estado permanente”.”’

La interpretacion que condujo a la cohabitacion fue muy poste-
rior. Surgié con motivo de las elecciones de 1986, y de inmediato
fue publicado un esclarecedor texto de Maurice Duverger que ex-
plicaba el alcance de la cohabitacion politica. Después de que
Francia fue gobernada conforme a lo que denominé una “monar-
quia jacobina” instaurada por la Constitucion de 1958, el autor ad-
virtié que incluso muchos protagonistas de la politica francesa
desconocian las posibilidades interpretativas que ofrecia el articu-
lo 50.78 Mencionaba, por ejemplo, que un ex primer ministro habia
declarado en diciembre de 1965, antes del proceso electoral, que
“en caso de cohabitacion, el gobierno, gobernard y el presidente,
presidird”,” con lo que mostraba desconocer el significado de la
cohabitacion, término recién adaptado a la entonces naciente reali-
dad politica francesa, que el propio autor describio asi: “cohabita-
cion: estado de un presidente de la Reptiblica y de una mayoria
parlamentaria de orientacion diferente que viven en uniéon”.

La cohabitacion, por ende, no supone que el sistema se con-
vierta en parlamentario, sino tan sélo que se atenuan muchas de
las facultades presidenciales; a la inversa, en la plenitud de sus
atribuciones, el presidente tampoco actiia conforme al modelo
presidencial tradicional, porque subsiste la presencia del gabinete
y la responsabilidad politica de los ministros.

Uno de los temas centrales de la nueva Constitucion fue la es-
tructura del 6rgano ejecutivo del poder y sus relaciones con el

77 Miterrand, Frangois, Le coup d ‘Etat permanent, Paris, Plon, 1964, pp. 99y
ss.,y 113y ss.

78 Elarticulo 50., dice: “El presidente de la Republica velara por el respeto a
la Constitucion y asegurara, mediante su arbitraje, el funcionamiento regular de
los poderes publicos, asi como la permanencia del Estado. Es el garante de la in-
dependencia nacional, de la integridad territorial y del respeto de los tratados™.

79 Duverger, Maurice, Bréviaire de la cohabitation, Paris, PUF, 1986, pp.
45y ss.
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Parlamento.?° Como se ha dicho, De Gaulle se inclinaba por un sis-
tema presidencial, mientras que Debré favorecia al sistema parla-
mentario. Al final encontraron una formula de transaccion: el sis-
tema funcionaria como presidencial cuando el presidente tuviera
mayoria en el Parlamento, y como parlamentario cuando eso no
ocurriera. Para conseguir esta flexibilidad resulté importante que
no se exigiera la calidad de parlamentario para integrar el gabinete;
incluso se dispuso que era incompatible el desempeno simultaneo
de una funcion en el gobierno y de un mandato parlamentario (ar-
ticulo 23). Con ese sistema se superaron las tensiones y el eventual
bloqueo de un gobierno dividido. Sin embargo, aun en el caso de
que no contara con mayoria parlamentaria, el presidente retenia fa-
cultades de equilibrio y control mucho mas amplias que las atribui-
das a un jefe de Estado en un sistema parlamentario.

Como se ha observado, la cohabitacion convierte al presidente
de Francia en el jefe de la oposicion frente al primer ministro, que
representa a la mayoria.8! Esta es una situacion inusual, porque el
primer ministro lejos de contar con el apoyo del jefe de Estado, es
un rival activo. En este punto hay un error en el disefio constitucio-
nal francés, porque al mismo tiempo que se considera que el presi-
dente es una especie de arbitro por encima de los partidos, al insta-
larse la cohabitacion y quedar en minoria su partido, también se
convierte en una parte interesada del proceso politico y deja de ser
esa figura imparcial y de equilibrio. Desde esta perspectiva, no se
trata de un sistema presidencial limitado, sino de un presidencialis-
mo mutilado. Este problema se presenta como consecuencia de

80 Véase Maus, Didier et al., L ecriture de la Constitution de 1958, Paris,
Economica, 1992. Hay traduccion al espafiol de la seccion correspondiente al sis-
tema de gobierno, La escritura del Poder Ejecutivo en la Constitucion francesa
de 1958, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006. Para un
analisis sobre las relaciones entre el gobierno y el Parlamento, véase Andrews,
William George, Presidential Government in Gaullist France: A Study of Execu-
tive-Legislative Relations, 1958-1974, Nueva York, State University of New
York Press, 1982.

81 Beaud, Olivier, y Blanquer, Jean-Michel, La responsabilité des gouver-
nants, Paris, Descartes & Cie., 1999, p. 302.
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que en el devenir de la Constitucion se introdujo una distincion que
De Gaulle no deseaba: la dicotomia entre jefe de Estado y jefe de
gobierno.

Hay numerosos testimonios en el sentido de que De Gaulle no
penso en un sistema parlamentario. El 13 de junio de 1958, cuando
se redactaba el proyecto de la Constitucidn, se propuso lo que lue-
go seria el articulo 50., con ésta redaccion:

El presidente de la Republica es responsable de preservar la indepen-
dencia de la nacion y la integridad de su territorio.

Asistido por el gobierno, el presidente define la orientacion general
de la politica interior y exterior del pais, y asegura su continuidad.82

La idea de que hubiera un gobierno separado del presidente, in-
comodo al general, entonces primer ministro pero ya aspirante a la
presidencia. El texto fue corregido en los términos que ahora
aparece.

Poco después, en enero de 1959, cuando el primer ministro De-
bré le propuso someter la integracion de su gobierno a la confianza
de la Asamblea, el presidente le pregunt? si no se estaria regresan-
do a los errores de la Constitucion anterior, limitando el poder del
Ejecutivo. Al final acept6 la medida propuesta por Debré, pero ad-
virtiendo que era una “concesion”, impuesta “en razén de las cir-
cunstancias”.83 Afios mas tarde, al presentar su dimisién como pre-
mier, Debré le indico que lo hacia por considerar que habia llegado
el momento de “cambiar de gobierno”. El presidente le respondio,
categorico, que no aceptaba esa referencia porque daba a entender
que “el gobierno era independiente del presidente de la Republi-
ca”.8

82 Véase Maus, Didier, “L’institution presidentielle dans 1’écriture de la
Constitution de 1958, en Maus, Didier et al., L ecriture de la Constitution de
1958, cit., nota 80, p. 272.

83 Samuel, op. cit., nota 70, p. 296.

84 Debré, Michel, Entretiens avec le géneral De Gaulle, Paris, Albin Michel,
1993, p. 53.
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El sistema francés se ha ido presidencializando. En un principio
el general De Gaulle era partidario de la eleccion indirecta del pre-
sidente; asi lo habia postulado en su discurso de Bayeux y asi que-
do establecido en la Constitucion. Desde las primeras sesiones pa-
ra examinar los avances del proyecto de Constitucion se descartod
la eleccion directa, porque expondria a Francia “a degenerar ha-
ciaun régimen en el cual el presidente tendria un enorme poder, hacia
una posible dictadura”.®5 La eleccion del presidente quedd asigna-
da a un colegio electoral de enormes proporciones (alrededor de
ochenta mil integrantes). En 1962, ya presidente, De Gaulle modi-
ficd su criterio y promovié una reforma para establecer la eleccion
popular directa. Mucho tiempo después se aplicd una reforma
electoral conforme a la cual las elecciones para integrar el Parla-
mento se llevan a cabo después de la eleccion presidencial. Los re-
sultados, previsibles desde que la reforma fue adoptada, han per-
mitido que el presidente recién elegido influya en la composicion
del Parlamento, con lo cual la tendencia parlamentaria tiende a re-
traerse en el sistema francés.

En todo caso subsisten otros aspectos que le dan al sistema fran-
c€s una textura muy peculiar. A pesar de su tendencia a la presi-
dencializacion, los instrumentos de control atentian el peso autori-
tario de la presidencia. Sin duda se trata de la innovacion que
mayor impacto ha tenido en otros sistemas constitucionales.

La Constitucion de 1958 se ha convertido en un paradigma con-
temporaneo. Numerosas normas constitucionales de la segunda
mitad del siglo XX se inspiraron en ese modelo, con importantes
resultados en cuanto a la estabilidad institucional conseguida. No
encuentro casos de adopcion literal, fuera del area francofona; los
calcos institucionales no son recomendables ni utiles. La migra-
cion institucional supone procesos de aclimatacion acordes con el
conjunto del sistema y con el entorno cultural, que les imprime
caracteristicas propias.

85 Asilo sefiala Guy Mollet, de la comision redactora, en sus notas de trabajo.
Cfr.Maus, Didier et al., L ecriture de la Constitution de 1958, cit.,nota 80, p. 41.
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Aunque la Constitucion finlandesa de 1919 adopt6 un sistema
presidencial con importantes componentes parlamentarios, no tuvo
la resonancia que, por muchos otros motivos, si alcanzo la francesa
de 1958. La poderosa influencia cultural francesa se manifiesta tam-
bién debido a los efectos generados por su sistema constitucional
que, entre otras cosas, ha permitido corroborar la adaptabilidad y
la flexibilidad de las instituciones. Las tesis de la irreductibilidad
del presidencialismo o del parlamentarismo llevaron a muchos
equivocos que fueron superados a partir de la segunda posguerra
mundial. La Constituciéon de Bonn, de 1949, inici6 una tendencia
que ha proliferado en los sistemas parlamentarios: la estabilizacion
a través de la mocidn de censura constructiva. A su vez, el sistema
presidencial, modificado en Finlandia, recibi6 una nueva estructura
en la Constitucion francesa, que se ha erigido en un modelo del
constitucionalismo contemporaneo.

Las clasificaciones convencionales se han visto desbordadas
por las nuevas férmulas constitucionales. El ejemplo francés ha si-
do seguido en un doble sentido: por la estructura dindmica y versa-
til que le dio a la organizacion del poder, y por haber superado las
limitaciones esquematicas tradicionales. No todas las Constitu-
ciones posteriores a 1958 han adoptado el modelo francés, pero
la mayor parte ha seguido el método francés. Es un método que se
traduce en una leccion sencilla: lo que importa, en cuanto a los di-
sefos constitucionales, es contar con instrumentos que permitan la
gobernabilidad democratica.

En la elaboracion de la Constitucion de 1958 queddé muy claro
que no hubo limitaciones de naturaleza esquematica. El objetivo a
alcanzar no consistia en formular un texto mas basado en la orto-
doxia, sino en encontrar un adecuado equilibrio en el funciona-
miento de las instituciones. Se atribuy6 al presidente la tarea de
arbitrar los procesos del poder, y se opt6 por una serie de mecanis-
mos que aseguraran la estabilidad en el ejercicio de las tareas de
gobierno, sin disminuir las responsabilidades de los titulares y res-
guardando las libertades democraticas. A casi 50 afios de vigencia,
es posible decir que ese arreglo del poder ha tenido éxito en Fran-
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ciay en los paises que han incorporado los mismos principios. Co-
mo es evidente, la sola traduccion del modelo francés y su recep-
cion en otros sistemas constitucionales no han sido ni pueden ser
una garantia de éxito; se requiere que en la construccion de cada
sistema se tengan en cuenta las condiciones en las que va a operar.
El texto requiere del contexto.

En cuanto a los controles parlamentarios tradicionales, la con-
fianza no figura de manera expresa en la Constitucion francesa,
pero se considera incluida en el primero y en los dos tltimos parra-
fos del articulo 49, donde también figura la mocion de censura, y
en el articulo 50:

Articulo 49.

El primer ministro, previa discusion del Consejo de Ministros,
planteara ante la Asamblea Nacional la responsabilidad del gobierno
sobre su programa y eventualmente sobre una declaracion de politica
general.

La Asamblea Nacional juzgara la responsabilidad del gobierno me-
diante la votacidon de una mocion de censura, la cual solo se admitira a
tramite si va firmada al menos por una décima parte de los miembros
de la Asamblea Nacional. La votacion tendra lugar cuarenta y ocho
horas después de su presentacion. Solo se consideraran los votos favo-
rables a la mocion de censura, la cual sélo podra ser aprobada por la
mayoria de los miembros que componen la Asamblea Nacional. Salvo
en lo dispuesto en el apartado siguiente, ningun diputado podra ser fir-
mante de mas de tres mociones de censura en el mismo periodo ordi-
nario de sesiones ni de mas de una en el mismo periodo extraordinario
de sesiones.

El primer ministro podra, previa discusion del Consejo de Minis-
tros, plantear la responsabilidad del gobierno ante la Asamblea Nacio-
nal sobre la votacion de un texto. En tal caso este texto se considerara
aprobado, salvo si una mocioén de censura, presentada dentro de las
veinticuatro horas siguientes, fuere aprobada del modo establecido en
el apartado anterior.

El primer ministro estara facultado para pedir al Senado la aproba-
cion de una declaracion de politica general.

Articulo 50.
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Cuando la Asamblea Nacional apruebe una mocién de censura o
cuando desapruebe el programa o una declaracion de politica general
del gobierno, el primer ministro debera presentar la dimision del go-
bierno al presidente de la Republica.

Si bien se eludi6 una referencia directa a la institucion de la con-
fianza, sus efectos quedan incorporados en las partes inicial y final
del precepto. Por la expresion adoptada en ambos casos, y por la
estructura de los articulos 49 y 50, se infiere que al negarse la apro-
bacion de un programa de gobierno o de una declaracion de politi-
ca general, asi como cuando sea aprobada una mocion de censura,
los efectos serdn vinculantes para el gobierno. En tanto que el voto
de confianza no aparece en esos términos, la doctrina francesa ha
adoptado las figuras de la mocion de censura “espontanea” (la tra-
dicional), y la “provocada” (equivalente a la confianza). Como se
puede observar, en el articulo 49 estan previstas tres hipdtesis: la
del parrafo primero, corresponde a lo que puede considerarse una
cuestion de confianza; la segunda, a la mocion de censura tradicio-
nal (o “espontdnea”), y la tercera, a una especie de “iniciativa con-
junta del Ejecutivo y el Legislativo” (ésta seria la “censura provo-
cada”).s¢

Aun cuando existe una composicion parlamentaria bicamaral,
el ejercicio de la censura es una facultad exclusiva de la Asamblea.
Para garantizar la estabilidad del gobierno se dispone que los dipu-
tados que hayan firmado una iniciativa de censura, no podran ha-
cerlo mas de tres veces dentro de un periodo ordinario de sesiones
(entre el primer dia laborable de octubre y el Gltimo de junio). La
mocion debe ser aprobada por la mayoria de la Asamblea. La regla
ha resultado razonable, porque los debates en torno a la censura no
han afectado la estabilidad institucional y, por el contrario, han
facilitado el desahogo de tensiones y la adopcion de soluciones
constructivas.

86 Luchaire, Frangois y Conac, Gérard, op. cit., nota 74, p. 971.
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Los ministros tienen derecho a hablar en el pleno de la Asam-
blea Nacional y del Senado, en los siguientes términos:

Articulo 31.

Los miembros del gobierno tendran acceso a las dos asambleas, y
seran oidos cuando lo soliciten.

Podran auxiliarse de comisarios del gobierno.

No se debe perder de vista que los integrantes del gabinete estan
impedidos por la Constitucion para desempefiar de manera simul-
tanea cargos ministeriales y representativos. Asi se explica el con-
tenido del articulo 31, que no figura en las Constituciones de natu-
raleza parlamentaria, donde los integrantes del gobierno suelen ser
miembros del Parlamento.

Conforme al texto original del articulo 18, el presidente se co-
municaba con el Parlamento por medio de mensajes escritos que
no daban lugar a debate alguno. Para compensar esta distancia, se
conferia a los ministros el acceso a la tribuna en ambas asambleas.
De acuerdo con la revision constitucional del 23 de julio de 2008,
subsiste la facultad de los ministros, pero la nueva redaccion del
articulo 18 permite que el presidente también tome la palabra ante
el Parlamento en pleno. Su intervencion puede dar lugar a que, sin
su presencia, se produzca un debate, aunque de éste no se despren-
dera votacion alguna. La reforma acentua el proceso de presiden-
cializacion del sistema francés, y plantea potenciales dificultades
cuando se produzca un episodio de cohabitacion.

Con el fin de sortear el riesgo de que convivan en el gobierno
fuerzas antagénicas, el sistema electoral dispone que la eleccion de
los integrantes de la Asamblea se produzca unas semanas después
de los comicios presidenciales. Se ofrece asi una oportunidad para
que los electores confirmen o modifiquen su apoyo politico al pre-
sidente.” Por esa via se ratifica el modelo presidencial plebiscita-

87 Por ejemplo, en 2007 las elecciones presidenciales se llevaron a cabo el 22
de abril y el 6 de mayo (primera y segunda vueltas, respectivamente) y las legisla-
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rio o bonapartista. La coincidencia de los afos electorales se faci-
lité gracias a la reforma de 2000, que redujo el periodo presiden-
cial de siete a cinco afos, para asi empalmarlo con el periodo legis-
lativo.

De acuerdo con la Constitucidn (articulo 70.) las elecciones pre-
sidenciales deben producirse entre 20 y 35 dias antes de que expire
el periodo presidencial, y las legislativas quedan sujetas a lo que
disponga la ley. El Codigo electoral establece (articulos L. O. 121
y 122) que los poderes de la Asamblea Nacional expiran el tercer
martes de junio, del quinto afo a partir de su eleccion y que, con
excepcidn de elecciones originadas en la disolucion parlamentaria,
los comicios deben llevarse a cabo dentro de un periodo de 60 dias
anteriores a la conclusion del mandato. Ese procedimiento auspi-
cia que el presidente recientemente elegido impulse las campaiias
de sus simpatizantes, para conseguir una mayoria parlamentaria
que ofrezca apoyo a su programa de gobierno.

El ciclo puede verse interrumpido si se produce la disolucion de
la Asamblea; empero, una peculiar disposicion constitucional (ar-
ticulo 25) permite que la duracion de cada legislatura sea definida
por ley, lo que incluso en el caso de las elecciones anticipadas
haria viable la convergencia de los periodos presidencial y parla-
mentario.

Las preguntas estaban previstas de la siguiente manera:

Articulo 48.

Sin perjuicio de la aplicacion de los tres ultimos apartados del ar-
ticulo 28, el orden del dia de las asambleas comprendera, prioritaria-
mente y en el orden fijado por el gobierno, la discusion de los proyec-
tos de ley presentados por el gobierno y las proposiciones de ley por él
aceptadas. Al menos una sesion por semana estara reservada priorita-

tivas se registraron el 10 y el 17 de junio (primera y segunda vueltas, respectiva-
mente). En 1988 las elecciones presidenciales se celebraron el 24 de abril y el 8
de mayo, y las legislativas el 5 y el 12 de junio. En 1981, las presidenciales fueron
enmayoy las legislativas en junio. En los tres casos el partido del presidente tu-
vo mayoria parlamentaria.
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riamente a las preguntas de los miembros del Parlamento y a las res-
puestas del gobierno. Se reservara prioritariamente una sesion cada
mes al orden del dia fijado por cada asamblea.

La reforma de 2008 adiciona y modifica ese texto, en vigor a
partir de marzo de 2009. En la parte que atafie a las preguntas
queda asi:

Articulo 48.

Por cada cuatro semanas de sesiones se reservara prioritariamente
una semana, en ¢l orden fijado por cada camara, para el control de la
accion del gobierno y para la evaluacion de las politicas publicas.

Al menos una sesion por semana, incluyendo el periodo extraordi-
nario de sesiones previsto en el articulo 29, estara reservada priorita-
riamente a las preguntas de los miembros del Parlamento y a las res-
puestas del gobierno.

El parrafo inicial del articulo 24, producto también de la refor-
ma de 2008, dispone que el Parlamento realizara en lo sucesivo
tres funciones: legislar, controlar al gobierno y evaluar las politi-
cas publicas. La distincion entre control y evaluacion, que se ve re-
flejada en el parrafo trascrito del articulo 48, es muy significativa,
porque ademas de la tradicional responsabilidad gubernamental
exigible ante el Parlamento, ahora se faculta al 6rgano de represen-
tacion politica para adoptar una posicion, con fundamento consti-
tucional, en cuanto al disefio y aplicacion de las politicas publicas.
Sélo la practica dara contenido a esta nueva atribucion, pero la am-
plitud de los términos en que esta redactada ofrece un horizonte
muy promisorio a la accion politica. La misma reforma adiciono el
articulo 51.2, conforme al cual se podran constituir comisiones de
investigacion en cada asamblea, para el ejercicio de las facultades
de control y de evaluacion.
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La tradicion parlamentaria de las preguntas, en Francia, no tiene
origen constitucional sino reglamentario. Las camaras de diputa-
dos y de senadores adoptaron esta modalidad a partir de la vigen-
cia de la Constitucion de 1875. La forma de presentacion de las
preguntas no se regula por la Constitucion de la V Republica; este
aspecto queda sujeto a las disposiciones internas del propio Parla-
mento, que distingue entre las preguntas orales, a las que por lo ge-
neral no sigue un debate, y las preguntas al gobierno, por escrito y
susceptibles de dar origen a un debate.

En cuanto a la disolucion, la prevision constitucional indica:

Articulo 12.

El presidente de la Republica podra, previa consulta con el primer
ministro y con los presidentes de las asambleas, acordar la disolucion
de la Asamblea Nacional.

Las elecciones generales se celebraran entre los veinte y los cua-
renta dias siguientes a la disolucion. La Asamblea Nacional se reunira
de pleno derecho el segundo jueves siguiente a su eleccion. Si esta
reunion se efectuare fuera del periodo ordinario de sesiones, se abrira
de pleno derecho un periodo de sesiones de quince dias de duracion.
No se procedera a una nueva disolucion en el afio siguiente al de las
elecciones.

A diferencia de los sistemas presidenciales, que siempre esta-
blecen las condiciones previas exigibles para disolver el Parla-
mento, en este caso se sigue la regla de los sistemas parlamenta-
rios, que no obligan a especificar la causa de la decision. La
disolucion se ejerce, por ende, como un instrumento de negocia-
cion politica, Util para consolidar la estabilidad del gobierno y ga-
rantizar la existencia de una mayoria que secunde los programas
de gobierno.

El 12 de julio de 2007, en Epinal, el mismo lugar desde el que
De Gaulle convoco6 a la recuperacion institucional al final de la se-
gunda gran guerra, el presidente Nicolas Sarkozy anuncio el inicio
de un proceso de cambios constitucionales, para lo que integr6 una
comision de expertos. Entre los cambios que perfild, relacionados
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con los temas aqui tratados, figuraba facultar a la Asamblea para
ratificar un mayor nimero de nombramientos presidenciales; revi-
sar los alcances y funcionalidad del articulo 49.3; precisar un siste-
ma de responsabilidades que incluya al presidente, en el que figu-
raria la obligacion de informar de manera personal y periddica a la
Asamblea, sin debatir con los legisladores; ampliar los instrumen-
tos de democracia directa, y fortalecer el sistema representativo
con la incorporacion de algunos mecanismos de eleccion propor-
cional. En otras palabras, con motivo del cincuentenario de la V
Republica se prepard una revision importante de su estructura
constitucional. La reforma fue adoptada en julio de 2008, como ya
se comento.

4. Portugal

A la caida de la monarquia, con motivo de la revolucion de oc-
tubre 1910, se fundé la Repuiblica portuguesa. La Constitucion de
1911 combinaba instituciones procedentes de los sistemas presi-
dencial y parlamentario. El Poder Ejecutivo recaia en el presidente
y en los ministros (articulo 36). El presidente era elegido por el
Congreso (articulo 38), y a su vez designaba a los ministros (ar-
ticulo 47.1). En cuanto a los demas cargos, incluidos los militares,
la designacion se hacia a propuesta de los ministros (articulo 47.4).
Los ministros, por su parte, estaban encabezados por el presidente
del ministerio (articulo 53). Todos los integrantes del gabinete
eran responsables ante el Congreso, a cuyas sesiones debian con-
currir. Ademas de intervenir con libertad en los debates, atendian
preguntas e interpelaciones (articulo 52). Una reforma de 1919
faculté al presidente para disolver el Congreso.

La siguiente Constitucion, de 1933, adopt6 una rigida concep-
cion corporativa, con la apariencia institucional de un sistema parla-
mentario que diferenciaba las jefaturas del Estado y del gobierno.
Ademas, la practica politica invirtio la relacion entre el presidente
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de la Reptuiblica y el presidente del Consejo de Ministros, pues fue
éste quien ejercio la dictadura.

En 1976 Portugal adoptd una nueva Constitucion, democratica
y de alto contenido social. En cuanto a su estructura organica, reto-
mo en cierta forma la experiencia revolucionaria de 1911, por
cuanto ensambl6 una serie de instituciones propias de los sistemas
presidencial y parlamentario. En lo que respecta a las primeras, el pre-
sidente designaba al primer ministro “escuchando” al Consejo de
la Revolucion y a los partidos representados en la Asamblea Na-
cional y “teniendo en cuenta los resultados electorales” (articulos
136 £y 190.1);88 los demas integrantes del gobierno son designa-
dos por el presidente, a propuesta del premier (articulo 190.2). El
presidente también puede disolver la Asamblea (articulo 136 e).
Otro aspecto significativo es la doble responsabilidad del primer
ministro: ante el presidente, que lo puede destituir, y ante la Asam-
blea, que lo puede censurar (articulo 194).

En lo que concierne a las instituciones parlamentarias, las mas
significativas son: la aprobacion del programa de gobierno, el voto
de confianza y la mocién de censura. El programa de gobierno
puede ser rechazado por una mayoria absoluta del total de los
diputados (articulo 195.4). El voto de confianza puede ser solicita-
do por el gobierno, en este caso por el primer ministro, con rela-
cion a una declaracion de politica general, “o sobre cualquier asun-
to relevante de interés nacional” (articulo 196). El rechazo del
plan, o la negativa del voto, obligan al gobierno a dimitir.

La censura (articulo 197) se puede referir a las impugnaciones
sobre la ejecucion del programa de gobierno, o a asuntos relevan-
tes para el interés nacional; se requiere la iniciativa de al menos la
cuarta parte de los diputados, y debe discutirse dos dias mas tarde,
pero sin exceder otros tres dias. De esta manera se evita paralizar el
trabajo gubernamental, ante la amenaza de su posible censura, se

88 Este sistema cambid en 1982, al desaparecer la figura constitucional del
Consejo de la Revolucion, con lo que se fortalecid la capacidad decisoria del presi-
dente.
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elude prolongar un factor de tension politica y se obliga a la con-
crecion en los debates. En el caso de que la censura no prospere,
sus iniciadores quedan impedidos para presentar una nueva inicia-
tiva con ese mismo propo6sito, en el curso del periodo de sesiones.
Esta restriccion obliga a los legisladores a actuar con prudencia,
para no agotar sin necesidad un importante recurso de control.

El presidente puede disolver la Asamblea después de que lo
apruebe el Consejo de Estado, y de haber escuchado a los partidos
representados en ella (articulos 136 ¢), 148 y 175). El Consejo de
Estado fue un 6rgano creado mediante la reforma de 1982, que
confirio al presidente un importante medio de accion. Esta presidi-
do por el propio jefe de Estado e integrado por otros 16 miembros
fijos, mas los ex presidentes de la Republica que no hubiesen sido
destituidos. De los 16 miembros, el presidente designa a cinco y la
Asamblea a otros tantos, en la proporcion que corresponda a los
partidos; los demas son el presidente de la Asamblea, el primer mi-
nistro, el presidente del Tribunal Constitucional, el Procurador de
Justiciay los presidentes de los gobiernos regionales. Esta compo-
sicidn ofrece al presidente una zona de influencia politica, en tanto
que el Consejo es también el 6rgano competente para pronunciarse
acerca de la dimision del gobierno y para desahogar las consultas
que el presidente le formule. (articulos 145 y 148).

La Constitucion protege la estabilidad gubernamental frente al
posible acoso sistematico de la oposicidn, y permite a presidente
una gestion gubernamental al abrigo de las variaciones de la mayo-
ria. El sentido de preservacion politica hace que los partidos calcu-
len que la intensidad del desgaste infligido al gobierno no se re-
vierta en una eleccion anticipada, en la que sus costes politicos se
puedan elevar como consecuencia de haber bloqueado al gobier-
no; en contrapartida, el gobierno se tiene que esmerar en el cumpli-
miento de sus objetivos, si quiere sortear el riesgo de ofrecer moti-
vos a la oposicion para llevarlo a elecciones. La apelacion al
electorado representa un riesgo mayor para el partido o el conjunto
de partidos que peores cuentas pueda ofrecer en el contexto de una
convocatoria anticipada.
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Las caracteristicas del sistema constitucional portugués han si-
do consideradas como propias de un gobierno semipresidencial.
Jorge Miranda®’ estima que no se trata de un sistema presidencial
clasico porque el gobierno es un 6rgano auténomo, ni de un siste-
ma parlamentario clasico, por la suma de atribuciones que dispone
el presidente. En un sentido muy préximo, J. J. Gomes Canotil
ho,’® considera que es un sistema mixto parlamentario-presiden-
cial. Sobre este concepto, aporta una util esquematizacion confor-
me a la cual en lugar del monismo presidencial o de asamblea, se
opt6 por una configuracion triddica: presidente, primer ministro y
Asamblea, que admite cuatro posibles modalidades: horizontal, de
equilibrio entre los tres componentes, de supremacia presidencial,
de supremacia gubernamental o de supremacia parlamentaria. En
opinion del autor, prevalece el trialismo gubernamental. Este util
esquema de Gomes Canotilho permite explicar como el disefio
constitucional y la practica politica pueden hacer bascular la
supremacia presidencial y la gubernamental.

5. Africa francéfona

Casi todos los paises francofonos africanos han adoptado una
organizacion republicana,’ y en su mayoria cuentan con un siste-
ma presidencial parlamentarizado, donde estan presentes los ins-
trumentos de control politico con disefios similares a los previstos
por la Constitucion francesa de 1958. De estos paises, ya se ha he-
cho referencia a Argelia.”? El sistema de participacion de los mi-
nistros en los parlamentos, las preguntas e interpelaciones, la con-
fianza y la censura, presentan gran similitud en las Constituciones
de Benin, Burkina Faso, Burundi, Camerun, Chad, Congo, Costa de
Marfil, Gabon, Guinea, Madagascar, Mali, Mauritania, Niger, Re-

89 Derechos fundamentales y derecho electoral, México, UNAM, 2005, pp.
142 y ss.

90 Direito constitucional, Coimbra, Almedina, 1995, pp. 715 y ss.

91 La excepcion es Marruecos.

92 Capitulos tercero, cuarto y quinto.
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publica Centroafricana, Republica Democratica del Congo, Ruan-
da, Senegal, Seychelles, Togo y Tunez. La diferencia fundamental
consiste en que algunas Constituciones permiten censurar a los mi-
nistros de forma individual %3

La Constitucion de Djibouti no previene de manera expresa la
censura, aunque contiene una facultad muy amplia para que la Asam-
blea Nacional adopte la proposicién que considere pertinente co-
mo resultado de haber interpelado al gobierno (articulo 61).

Las excepciones del Africa francéfona se localizan en Como-
res, Guinea Ecuatorial y Mauricio. En el primer pais, la Constitu-
cion implantd un sistema presidencial convencional, que carece
por completo de elementos parlamentarios; en Guinea Ecuatorial
existe un sistema autoritario exacerbado, donde la norma suprema
faculta al presidente para suspender los derechos fundamentales
(articulo 41) y para declarar el estado de excepcion (articulo 42).
Aunque el articulo 53 establece que el primer ministro es el jefe de
gobierno, el 39 sefiala que ese funcionario es nombrado y removi-
do con libertad por el presidente, quien asimismo ratifica al presi-
dente y a la directiva de la Camara de Representantes. Mauricio,
por su parte, tiene un sistema parlamentario.

El modelo seguido por la mayor parte de los paises de esta area
refleja la influencia de la Constitucion francesa de 1958 y la forma
de adaptarla a los sistemas presidenciales instituidos en las ex co-
lonias francesas. Por diversas circunstancias, ajenas a la estructura
constitucional, una parte de esas republicas no han podido conso-
lidar sistemas democraticos; en algunas, incluso, subsiste el auto-
ritarismo. Este fenomeno corrobora que la distancia entre la vi-
gencia y la positividad de las normas no depende de las normas
mismas, sino de su entorno. Las instituciones de control, por si so-
las, no modifican el comportamiento general de un sistema; pero
donde funcionan, mejoran la calidad de la democracia y contribu-

93 Por ejemplo, en la Constitucion de Seychelles (articulo 74), se alude a la
motion de blame, que significa “censura”, aunque también podria traducirse co-

mo mocidn de “reprobacion”, “reprension” o “reproche”. El efecto es la remo-
cion del ministro.
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yen a la gobernabilidad. En condiciones de vida democrética pre-
caria, las instituciones de control pueden ser utilizadas como un
paliativo para difuminar el aspecto autoritario del poder y darle
una apariencia menos aspera.

Lo que ahora interesa destacar es la adaptabilidad de las normas
francesas y la manera como han sido acogidas por buena parte de
las republicas del area francofona. En agosto de 2008 un golpe mi-
litar derrocd al gobierno de Mauritania, que realizaba un aprecia-
ble esfuerzo por fortalecer las instituciones democraticas en ese
pais. La comunidad internacional reaccion6 con prontitud, repro-
bando el atentado. En este sentido ha sido relevante la accion de la
Organizacion Internacional de la Francofonia (OIF, Organisation
Internationale de la Francophonie), fundada en 2005% e integrada
por 55 paises o naciones® de todos los continentes. El objetivo
inicial de ese organismo, inspirado en la Commonwealth britani-
ca, era atenuar los efectos de la descolonizacion. Ademas de las
implicaciones comerciales y culturales, la OIF ha contribuido a
la migracion de las instituciones constitucionales francesas, y a su
adopcion, con variaciones, por los paises de la comunidad francé-
fona.

De la misma forma que las ex colonias britanicas propendieron
a incorporar el modelo parlamentario, en los paises de las areas
francofona® y lusitana prevalecio la corriente a favor del versatil
modelo presidencial / parlamentario, inspirado, segun los casos,
por las normas francesa, de 1958, y portuguesa, de 1976 . Para los
efectos de un estudio de derecho comparado ese proceso denota las

94 Su antecedente es Agencia de Cooperacion Cultural y Técnica (Agence de
coopération culturelle et technique), creada en 1970.

95 Algunos miembros, como Québec, no tienen estatus de pais o de Estado.

96 Al momento de su independencia, Bélgica se retiro de la ahora la Reptbli-
ca del Congo sin proveer una adecuada preparacion para su organizacion politica;
aunque este pais no habia sido colonizado por Francia, se incorporo al area fran-
cofona y adoptd un sistema basado en la Constitucion de 1958. A su vez, las ex
colonias alemanas que pasaron a la dominacion francesa al finalizar la Primera
Guerra Mundial, no se acogieron al modelo parlamentario, mientras que si lo hi-
cieron las que quedaron bajo la bandera britanica.
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posibilidades de mestizaje entre los sistemas presidencial y parla-
mentario. La Constitucion mauritana es un ejemplo que ilustra esta
tendencia. En la materia que nos ocupa, los articulos 54, 69, 74 y
75 de esa Constitucion reproducen, de forma literal, lo dispuesto
por los articulos 31, 48, 49 y 50 de la norma francesa.®” Lo mismo
podria decirse de otros capitulos de ambas constituciones, y otro
tanto de las constituciones de diversos paises del area. Los aspec-
tos relacionados con la responsabilidad politica del gobierno y de
los ministros presentan grandes semejanzas en cuanto a su disefio,
aunque han sido objeto de diferentes formas de aplicacion. Lo re-
levante, en cualquier caso, es que han resultado funcionales para la
gobernabilidad de los sistemas democraticos, y cuando se han re-
gistrado accidentes como el mencionado en Mauritania, han propi-
ciado la movilizacion de la comunidad internacional a favor del
restablecimiento del orden constitucional.

6. Japon

En 1889 el emperador Meiji, de Japon, otorgo una carta consti-
tucional cuyo articulo lo. estatuia “que el imperio Japonés seria
reinado y gobernado por la dinastia de emperadores que se exten-
dia desde tiempo inmemorial”’; luego agregaba (articulo 30.) que el
emperador era “sagrado e inviolable”. Esta Constitucion rigio has-
ta 1947, cuando fue adoptada la que todavia esta en vigor.%®

Al concluir la segunda guerra mundial, las tropas de ocupacion
en Japon estuvieron al mando del general Douglas MacArthur,
quien se opuso al enjuiciamiento del monarca y de los miembros
de la familia real que estuvieron involucrados en verdaderos o su-

97 Pueden ser consultados en la seccion precedente, de este capitulo.

98 La Constitucion de Meiji represent6 el ultimo ejemplo de un gran Estado
teocratico; subsisten algunas estructuras constitucionales de tipo confesional, co-
mo el caso de Irdn, pero son muy pocas las que relacionan el contenido religioso
con un sistema monarquico. El caso mas representativo en vigor es el de Arabia
Saudita, donde el articulo 60 de su norma fundamental obliga a los ciudadanos a
rendir obediencia al rey, de conformidad con el Coran y la tradicion de/ Profeta,
pero no confiere al monarca un caracter divino.
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puestos crimenes de guerra; esta controvertida decision tuvo en
cuenta los riesgos de una guerra civil, y la posibilidad latente de un
triunfo politico del incipiente movimiento comunista japonés. La
preservacion de la monarquia, por ende, se planteaba como una ne-
cesidad estratégica por parte de MacArthur.” Para reorganizar la
vida politica del pais intervenido, el militar organizoé y presidio un
grupo de trabajo, en que no figur6é ningun jurista japonés,'® que
prepard la actual Constitucion, de 1947.

En tanto que la preservacion del emperador era importante tanto
para evitar una guerra civil como para conducir un proceso de ex-
trema dificultad politica, el disefo institucional consistio en adap-
tar las caracteristicas de un sistema presidencial republicano, den-
tro de una monarquia que so6lo se sostuvo en lo formal. Como el
propio MacArthur explicd, tuvo muy presente el sistema presiden-
cial, de suerte que se construyo6 un 6rgano ejecutivo de considera-
ble fortaleza politica.

En la Constitucion japonesa hay claras huellas del constitucio-
nalismo estadounidense. La férmula utilizada en el preambulo,
“Nosotros, el pueblo japonés...”, es una buena muestra. Otro as-
pecto inconfundible, que como se ve en otra seccion de esta obra
trasciende desde el medioevo europeo hasta la Constitucion de
1787, es la institucion, de gran versatilidad, que se sintetiza en la
expresion advice and consent, del texto de Filadelfia, y que se
transforma en advice and approval, de la norma japonesa. Lo sus-
tancial, sin embargo, esta en la construccion de un sistema presi-
dencial dentro de una monarquia parlamentaria; incluso se ha lle-
gado a discutir si el verdadero jefe de Estado es el primer ministro,
y no el emperador.'%" Al margen de esta polémica, lo relevante es

99 Cfr. Manchester, William, American Caesar, Nueva York, Dell Book,
1979, pp. 536 y ss.

100 Cfr. Hook, Glenn D. y McCormack, Gavan, Japan'’s Contested Constitu-
tion, Nueva York, Rutledge, 2001, p. 5.

101 Esta es la tesis del profesor Miyazawa Toshiyoshi, aduciendo que el ar-
ticulo lo. de la Constitucion alude al emperador sélo como “simbolo” del Estado,
con lo que pareceria estarse creando una nueva institucion, ademas de la jefatura
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que el primer ministro nombra y remueve a los componentes del
gabinete con entera libertad (articulo 68), sujetandose solo al re-
quisito de que la mayoria de los ministros debe ser escogida de entre
los miembros de la Dieta, integrada por las camaras de Representan-
tes y de Consejeros.

El Poder Ejecutivo recae en el gabinete (articulos 65 y 66); pero
en tanto que el primer ministro lo preside e integra con libertad,
dispone de una fuerza politica de considerable magnitud. Ademas,
¢l mismo representa al gabinete (articulo 72). A su vez, el nombra-
miento formal del primer ministro corresponde al emperador,
quien so6lo constata la designacion hecha por la Dieta (articulos 6.1
y 67.1). Algunos analistas han querido ver en este procedimiento
un equivalente a la eleccion indirecta en primer grado del presi-
dente americano; empero, existe una diferencia importante porque
el primer ministro debe ser miembro de la Dieta. En general, las
caracteristicas de la Constitucion nipona no corresponden a un sis-
tema parlamentario convencional, entre otras cosas porque sustrae
al gobierno del Parlamento y construye un esquema de relacion en-
tre ambos organos del poder semejante al que se ha desarrollado en
los sistemas presidenciales de gabinete.

MacArthur se propuso disefiar un esquema de descentralizacion
del poder, si bien por razones estratégicas no prescindio de la figu-
ra imperial, para conducir la desmilitarizacion del pais e implantar,
con la menor resistencia posible, los derechos politicos, los dere-
chos de la mujer y los derechos de los trabajadores.!0? Al terminar
la guerra, el concepto imperial ya no era aplicable a la realidad ja-
ponesa, pero el comandante de las fuerzas de ocupacion considero
que la preservacion del simbolo era indispensable para evitar el co-

misma. Véase Ozawa, Ichird, “A Proposal for Reforming the Japanese Constitu-
tion”, en Hook, Glenn D. y McCormack, Gavan, op. cit.,nota 100, pp. 164y ss.
102 Las consideraciones relacionadas con el proyecto de la Constitucion apa-
recen muy detalladas en la autobiografia del militar. Véase MacArthur, Douglas,
Reminiscenses, Anapolis, Naval Institute Press, 2001, pp. 267 y ss.
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lapso del poder politico y un consiguiente conflicto interior de pro-
porciones impredecibles.!?

II. SISTEMAS AUTORITARIOS

Hay otros sistemas que no encajan en el concepto de Estado
constitucional, pero cuya presencia no puede ser desconocida. Son
los casos de China, Corea, Cuba, la Reptblica Popular de Corea,
Taiwan y Vietnam, que representan formas de un autoritarismo su-
pérstite, con la aparente adopcion de modalidades constituciona-
les. Como se vera, sin embargo, hay tendencias contrastantes. Por
ejemplo, Corea y Taiwan han adoptado medidas de matriz parla-
mentaria que conducen a la descentralizacion del poder, en tanto
que en China, Cuba, la Republica Popular de Corea y Vietnam se
mantienen estructuras muy rigidas donde el funcionamiento del
Estado no requiere ni permite la adopciéon de acuerdos como
medio para gobernar.

1. China

El articulo 1o. de la Constitucidon expresa que la Republica Po-
pular de China es una “dictadura del pueblo”, por lo que el poder
del Estado se ejerce, al completo, por el Congreso Nacional del
Pueblo (articulo 20.). Luego reitera que los 6rganos del poder
adoptan el principio del “centralismo democratico” (articulo 30.).
Sobre esa base, el Congreso designa al presidente de la Republica
(articulos 62.4 y 79), y ratifica la designacion que éste haga del
premier del gobierno o Consejo de Estado (articulo 80). También
puede destituir a ambos funcionarios, y al resto de los integrantes
del Consejo de Estado (articulo 63).

El Congreso cuenta con un Comité Central (articulo 66), cuyo
presidente es designado por el propio Congreso. El Comité super-

103 Cfr. Manchester, op. cit., nota 99, pp. 544 y ss.
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visa el desempefio del Consejo de Estado y, a propuesta del pre-
mier, designa a los ministros cuando el Congreso esta en receso
(articulo 67). El presidente del Comité convoca las sesiones y lo
encabeza (articulo 68).

El control vertical sobre el gobierno faculta al presidente del
Comité Central del Congreso para pedir informacién a todos los
demas organos del Estado, a las organizaciones sociales y a los in-
dividuos particulares (articulo 71). También los diputados pueden
formular preguntas a los ministros (articulo 73), quienes son
responsables ante el Congreso (articulo 90).

La centralizacion del poder politico corresponde a una organi-
zacion piramidal que apenas se ve matizada por las circunstancias
politicas de su ejercicio cotidiano. Es un sistema de acomodos del
poder que se basa en transacciones de fuerza, no en mecanismos de
equilibrio. En este caso, la responsabilidad de los ministros ante el
Congreso no corresponde a una tarea de control entre 6rganos do-
tados de una relativa simetria, sino a una posicion de obediencia
jerarquica. El presidente de la Republica esta subordinado al Co-
mité Central (articulo 80), y a su vez tiene bajo su mando al primer
ministro.

La concepcion de “dictadura del pueblo” y del gobierno de
asamblea no corresponde, como es obvio, a las categorias presi-
denciales o parlamentarias de los Estados constitucionales. El
ejemplo chino sélo se presenta para mostrar hasta qué punto la ex-
trema concentracion del poder convierte los controles en meros
instrumentos de subordinacién, no de cooperacion organica.

2. Corea (del norte)

En el caso de la Republica Democratica y Popular de Corea, el
preambulo de la Constitucion de 1998 alude a Kim Il Sung como
“el sol de la nacién y la estrella que orienta la reunificacion de la
tierra de nuestros padres”, y advierte que “la Constitucion de Kim
Il Sung” consagra la ideologia del lider. En este contexto, las fa-
cultades atribuidas a la Asamblea Suprema del Pueblo (articulo
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87), en cuanto a designar al primer ministro (articulo 91.9) y ratifi-
car a los demads integrantes del gabinete (articulo 91.10) son so6lo
declaraciones formales. Otro tanto se puede decir del sefialamiento
constitucional en cuanto a la responsabilidad de los ministros ante
la Asamblea (articulo 125).

3. Corea (del sur)

Al examinar la Constitucion coreana vigente, se tiene el panora-
ma de una norma que corresponde a un Estado democratico, con
un sistema presidencial y un gobierno de gabinete. La integracion
y facultades del Consejo de Estado (gabinete), encabezado siem-
pre por el presidente de la Republica, estan puntualizadas en la car-
ta suprema (articulos 88 y 89). También estan consignados los pro-
cesos electorales libres, la no reeleccion del presidente y un
equilibrado sistema de controles politicos y jurisdiccionales. Pero
no siempre fue asi. Si bien estas reformas democraticas fueron
adoptadas en 1987, el texto original de la Constitucion, de 1948,
instituia un presidencialismo muy concentrado, de corte autorita-
rio, cuyos efectos se agravaron en etapas posteriores. En 1952 se
permitio la reeleccion presidencial, y dos afos mas tarde la presi-
dencia vitalicia. El proceso para reducir los efectos del autoritaris-
mo comenzod en 1960, al introducirse la figura del gabinete, pero
esta reforma fue desconocida con rapidez, y se dejo sin efectos al
afio siguiente; la presidencia vitalicia fue reforzada mediante la re-
forma de 1972, bajo la égida del presidente Park Chung-hee. El
asesinato de este dirigente, en 1979, dio lugar a un cambio radical
en la organizacion del poder, y en 1980 se restablecid un sistema
de gabinete, con un congreso unicameral y una presidencia debili-
tada. Este viraje tampoco result6 satisfactorio, porque afecto la go-
bernabilidad.

Las reformas adoptadas en 1987, en vigor a partir de 1988, ofre-
cen un panorama distinto. El presidente, elegido por sufragio po-
pular por un periodo de cinco afios, no es reelegible (articulos 67 y
70). Es, alavez, jefe de Estado y de gobierno (articulo 66); sin em-
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bargo, para la realizacion de las tareas gubernamentales debe estar
asistido por un gabinete (Consejo de Estado), a cuyo frente se en-
cuentra un primer ministro. El primer ministro es nombrado por el
presidente con el consentimiento de la Asamblea (articulo 86), pe-
ro removido con libertad (articulo 78). EI premier también es res-
ponsable ante la Asamblea Nacional y recomienda al presidente el
nombramiento de los demas ministros (articulo 87).

Todos los ministros, incluido el premier, estan obligados a asis-
tir ante la Asamblea o sus comisiones para responder preguntas
(articulo 62). Ademas, puede haber una recomendacion de remo-
cion (articulo 63), que debera ser promovida por al menos un ter-
cio de los legisladores y adoptada por la mayoria de los miembros
de la Asamblea. En tanto que es una recomendacion, el presidente
estd en libertad de aceptarla; a su vez, no estd facultado para
disolver la Asamblea, en ninguna circunstancia.

La Constitucion coreana ha sido un instrumento eficaz para
construir un régimen de libertades y para estructurar un sistema
politico de razonable flexibilidad. La concepcion originaria, de
corte autoritario, fue cediendo a poco y poco, hasta encontrar una
expresion que articula los procedimientos electorales plurales con
un mecanismo de gobierno que facilita la configuracion de un apo-
yo mayoritario para el gobierno, con mecanismos adicionales de
control politico.

4. Cuba

La Constitucion cubana de 1976 presenta las caracteristicas de
una norma suprema en la que prevalece el poder de un partido. El
preambulo de la Constitucion precisa que “con el Partido Comu-
nista al frente [se] contintia con el objetivo de edificar la sociedad
comunista”, y el articulo 5o. ratifica que el Partido es “la fuerza di-
rigente de la sociedad y del Estado”. Este esquema del poder no
corresponde al modelo del Estado constitucional que, por defini-
cion, es plural. Por otra parte, si al margen de la preminencia con-
ferida al Partido Comunista, se atiende a la estructura de los orga-
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nos del poder, se advertira que la Asamblea Nacional elige, de
entre sus integrantes, al Consejo de Estado (articulo 71), que es el
organo que representa a la Asamblea cuando esté en receso (articu-
lo 89) y que el presidente de este Consejo es a la vez jefe de Estado
y de gobierno (articulo 74). De esta suerte, se vinculan institucio-
nes propias del gobierno de asamblea y del sistema presidencial.

El presidente del Consejo propone ante la Asamblea la designa-
cién y remocion de los miembros del Consejo de Ministros (articu-
lo 93). Por otra parte, el Consejo de Estado y el Consejo de Minis-
tros son responsables ante la Asamblea (articulos 74 y 99). Estas
formas de responsabilidad no se especifican, en tanto que la es-
tructura vertical del poder establece una jerarquia que asciende del
Consejo de Ministros, al Consejo de Estado, a la Asamblea Nacio-
nal y al Partido Comunista. Aqui los controles no reflejan un
sistema de equilibrios, sino de dominio jerarquico.

5. Libia

Libia, desde la asuncién del poder por parte de Muammar
Al-Gaddafi en 1969, se ha regido por un breve texto denominado
Proclamacién Constitucional, de apenas 37 articulos, por virtud
del cual se estable la Republica y se ofrecen las lineas generales de
la organizacion del poder. Se dispone su caracter transitorio, hasta
en tanto se adopta una “Constitucion permanente” (articulo 37).
Esta Proclamacion prescribe que la suprema autoridad recae en
Consejo del Comando Revolucionario, que designa al presidente,
al primer ministro y al Consejo de Ministros (articulos 18 y 19).
Este ultimo es responsable ante el Consejo Revolucionario, y la re-
nuncia del primer ministro implica la dimision de todos los demas
integrantes del gabinete. En tal caso resulta claro que las institu-
ciones de control tienen una presencia formal, y que el sistema no
se apoya en la realizacion de elecciones libres. La inclusion del
gabinete y del premier s6lo obedece a un propoésito funcional ad-
ministrativo, en una estructura muy jerarquizada y autoritaria.
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6. Taiwan

En su enunciado original, de 1947, la Constitucion de la Repu-
blica de China (Taiwan) identificaba al presidente como jefe del
Estado (articulo 35), con una considerable gama de facultades que
incluian el comando supremo de las fuerzas armadas (articulo 36).
Un aspecto llamativo era que dejaba a la ley secundaria determinar
la forma de elegir al presidente (articulo 46). Por otra parte, la
Constitucion dedicaba el capitulo V a la “administracién” (no al
gobierno), y establecia que el Yuan Ejecutivo (6rgano ejecutivo)
seria “el drgano administrativo de mayor jerarquia del Estado” (ar-
ticulo 53). Al frente de ese drgano habia un presidente, que era
postulado ante el 6rgano legislativo por el presidente de la Repu-
blica (articulo 55). Los demas ministros eran nombrados por el
presidente de la Republica, a propuesta del presidente del Yuan
Ejecutivo (articulo 56). Todos los integrantes del gabinete eran
responsables ante el Parlamento, cuyos integrantes podian formu-
lar preguntas (articulo 57).

La Constitucion ha sido objeto de reformas (1991, 1992, 1994,
1997, 1999 y 2000), a través de las cuales se fue fortaleciendo la
naturaleza presidencial del sistema, al tiempo que se incorporaban
nuevas instituciones de matriz parlamentaria. En la actualidad,
conforme a los 10 articulos adicionales adoptados en 1994, a partir
de 1996 el presidente y el vicepresidente son elegidos mediante
voto popular directo (articulo 20.), se reiterd la facultad presiden-
cial de nombrar y remover al presidente del 6rgano ejecutivo, con
la “confirmacion” del Congreso, y se faculto a los legisladores pa-
ra interpelar a cualquiera de los ministros (articulo 30.). En 1997
fue reformado este precepto para suprimir el requisito de la ratifi-
cacion congresual para el jefe del gabinete, pero en contrapartida
se facultd al Congreso para formular votos de censura al gabinete;
con este motivo, el presidente de la Republica puede disolver el or-
gano legislativo, previa consulta con el presidente del propio Con-
greso.



202 PARLAMENTARIZACION DE LOS SISTEMAS PRESIDENCIALES

En Taiwén se advierte una especie de evolucion en zigzag, en
tanto que se han ido combinando instituciones parlamentarias y
presidenciales en diversas escalas. Aunque las notas del presiden-
cialismo estaban presentes desde el origen mismo de la Constitu-
cion, se fueron afirmando en el decurso del tiempo; por su parte,
las disposiciones de control parlamentario se ampliaron en la me-
dida misma en que se consolidaba el sistema presidencial.

7. Vietnam

La Constitucion vietnamita de 1992 contempla a la Asamblea
Nacional como el méximo 6rgano del poder estatal (articulo 83),
con amplias facultades para designar y remover al primer ministro,
a los ministros y en general a todos los funcionarios, incluidos los
judiciales (articulo 84.7). La Asamblea puede incluso revocar de-
cisiones adoptadas por el gabinete o por alguno de los ministros
(articulo 91.5). Los diputados tienen la facultad de interpelar al
presidente, al primer ministro y a los demds ministros (articulo
98). El presidente, por otra parte, puede asistir a las sesiones de la
Asamblea (articulo 105), y la totalidad del gabinete responde ante
ella (articulo 117). No obstante lo anterior, el poder politico cen-
tral reside en el Partido Comunista de Vietnam (articulo 40.).





