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fenomeno no es exclusivo de los sistemas cerrados; también en los sistemas
abiertos los jefes de gobierno propenden a dar mayor crédito a quien mas
leshalaga, y a apartar de si a quien mas les incomoda. Ni siquiera los medios
de comunicacion escapan a ese filtro.

En la basqueda de elementos de afirmacion de posiciones o de confir-
macion de apoyos, la cuestion de confianza desempefia una funcidn rele-
vante, porque ofrece al jefe de gobierno la oportunidad de cotejarse con lo
mas proximo a la realidad.

La cuestion de confianza puede convertirse en un instrumento de refacion
muy dinamico y enriquecedor para la vida politica. Desde luego, puede
ocurrir que su s6lo planteamiento suponga un estremecimiento en la opinién
publica o que, por el contrario, su rutinizacion genere indiferencia. La
practica podra ajustar su utilizacion en términos tales que permita centrar
el debate politico en el Parlamento, y no en los medios, y contribuya a pulir
las decisiones de gobierno mas alld del ambito reservado en el que sesiona
el gabinete. Como instrumento constitucional de control es, en todo caso,
uno de los mas versétiles con que se cuenta, y en el que mejor se advierte
la naturaleza bidireccional de los controles.

13. Responsabilidad del gobierno

El eje de las funciones de control en un sistema parlamentario, estden la
responsabilidad del gobierno. Del reconocimiento de esa responsabilidad
dependen dos aspectos centrales en cuanto al control del gobierno: las
mociones de censura y las cuestiones de confianza. También se funda en el
criterio de responsabilidad la formulacion de preguntas y las interpelaciones
a los miembros del gobierno.

Basicamente se aplican dos modalidades de responsabilidad: la colegia-
da, en todos los casos, y la individual, en algunos. El sistema constitucional
espafiol acoge la primera de las opciones en el articulo 108, aunque el tema
de la individual se plante6 durante el proceso constituyente. Ademas, la
responsabilidad s6lo es reclamable por el Congreso de los Diputados pero,
como se ve en ofra seccion, en el Senado también se pueden formular
preguntas e interpelaciones; en este caso sin consecuencias juridico-po-
liticas.

A favor de incluir la responsabilidad individual estuvieron los socialistas
(Cortes, pp. 256, 302), pero el planteamiento no merecio atencion en
ninguna de las camaras. Se explica que la enmienda socialista no haya
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prosperade, en tanto que la responsabilidad individual de los miembros del
gobiemno da lugar a procesos permanentes de inestabilidad gubernamental,
por el cuestionamiento al que se ven sometidos los ministros, muchas
veces por razones irrelevantes. La responsabilidad individual puede ser
utilizada por la oposicion para mantener en jaque a los integrantes dei
gobierno, con lo cual se desnaturaliza la tarea politica del control parlamen-
tario y el funcionamiento ético de los partidos politicos.

No incluir esa forma de responsabilidad fue una decision prudente,
maxime si se consideran las condiciones entonces imperantes en Espafia.
Al salir de la dictadura, muchas inquietudes largamente aplazadas hubieran
podido desembocar en actos irreflexivos de la oposicion. De no haberse
tenido, como se tuvo, el cuidado de evitar este extremo, los partidos se
habrian podido extraviar en cuestiones menores y los gobiernos hubieran
tenido que destinar considerables energias y tiempo a contender con impug-
naciones de poca monta. Todo esto habria redundado en un desencanto
acelerado con los procedimientos de la democracia, alimentando peligro-
samente las corrientes restauradoras de la dureza autocrética.

Los propios socialistas no insistieron en su posicién, y la aprobacion del
precepto se deslizé incluso con cierto descuido. Tanto asi que, sin saberse
¢dmo, en el proyecto remitido por el Congreso al Senado la preposicién
“de™ se troco por “en”. “‘El gobierno responde solidariamente en su gestion
politica...” Lo curioso es que las versiones oficiales en balear, catalan,
gallego y valenciano, presentan la preposicién correcta, a diferencia de la
castellana. No vale la pena desentraiiar el hipotético sentido de la utilizacién
de “en”, porque seria un ejercicio intrascendente y frivolo; el dato se
registra solo para corroborar que la idea generalizada acerca de la pertinen-
cia de la responsabilidad colectiva no llevé a una revision mas detenida del
texto en este punto.

La responsabilidad colectiva tiene también desventajas, en tanto que
permite ocultar o desvanecer los eventuales yerros de uno o de varios
miembros del gobierno, sin que para tales casos exista un correctivo
susceptible de ser utilizado por el Parlamento. En este caso, al protegerse
la gobernabilidad, también se introduce una especie de salvaguarda para
que los menos competentes se protejan en la accion conjunta cuyo peso
corresponde a los mas avezados y, en ultima instancia, al jefe del gobierno.

Sin embargo, puestas a consideracion las dos opciones, la responsabili-
dad individual presenta mayores problemas que ventajas y, en la practica
politica, de todas suertes se da la imputacion de los errores a quienes los
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cometen, con las consiguientes formas de presion piblica para la aplicacion
de los correctivos necesarios. Aun cuando la responsabilidad individual no
pueda ser reclamada con algunas consecuencias juridicas, como es el caso
de la colectiva, si puede ser abordada, con efectos politicos, en las tribunas
plenarias o de comisiones.

La mocion de censura es el instrumento de control mediante el cual el
Congreso de los Diputados puede exigir la responsabilidad politica del
gobierno (articulo 113). Para su tramite y adopcion la Constitucién estable-
ce varios requisitos: @) que la proponga, como minimo, la décima parte de
los diputados; ) que la propuesta incluya un candidato a la Presidencia del
gobiemo; ¢/ que transcurran cinco dias entre su presentacién y su votacién;
y d) que sea adoptada por mayoria absoiuta.

Para limitar el riesgo de que [a mocion de censura se convierta en un
mecanismo de asalto al poder, los signatarios de una propuesta no podran
presentar otra durante el mismo periodo de sesiones (articulo 113.4). La
redaccion del texto pareceria afectada por alguna ambigiiedad, porque dice
“si la mocion de censura no fuere aprobada... sus signatarios no podran
presentar otra...” Conforme a esto, si la mocion hubiese sido aceptada, los
mismos diputados podrian eventualmente promover otra contra el nuevo
gobierno que ellos mismos propusieron, Esta no puede ser considerada sino
una contradiccién involuntaria cuyo origen literal, en todo caso, se localiza
en el parrafo segundo del articulo 49 de la Constitucion francesa.

En los dos primeros dias del plazo de cinco que debe transcurrir entre la
propuesta inictal y la votacion, podran presentarse mociones alternativas.
Con esto, resulta claro que los constituyentes quisieron introducir un
mecanismo de proteccion, pues la presentacion de varias candidaturas a la
presidencia del gobiemo puede dividir de tal manera la votacion, que se
haga muy dificil obtener la mayoria absoluta requerida.

La mocién de censura tiene dos efectos: a) el gobierno debe presentar su
dimision al Rey, y b) el candidato que hubiere sido incluido queda investido
de la confianza de la Camara (articulo 114.2). El mecanismo dificultado
que implica la censura constructiva, tiene también repercusiones dogmati-
cas importantes, especialmente por lo que respecta a la investidura
superveniente.

Con relacion al tema de la censura, los constituyentes asumieron posi-
ciones distantes entre si. Miembros de Alianza Popular aludieron al posible
establecimiento del sistema cuasi-presidencial (Cortes, pp. 126, 164)y ala
consiguiente atenuacion del procedimiento de censura, en tanto que los
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partidos Comunista y Socialista, la minoria catalana y el grupo mixto
plantearon flexibilizar los requisitos y tramites, para ejercer un control mas
eficaz sobre el gobiemno.

En su voto particular, el grupo comunista proponia incluir entre los
posibles promoventes de la mocién de censura a los grupos parlamentarios,
aunque no correspondieran a la décima parte de la Camara. En igual sentido
se pronunciaron la minoria catalana y el grupo parlamentario vasco. Ei
grupo mixto amplié el requisito a tres grupos parlamentarios. En cvanto a
la inclusion de un candidato a ocupar el gobierno, ¢l Partido Comunista no
lo consideraba, y el Partido Socialista lo dejaba como una opcion libre para
los promoventes de la mocion. A esta ultima posicion se adhirid el grupo
mixto (Cortes, pp. 43, 56, 213, 257, 303, 315, 341, 427).

Al ser examinadas las enmiendas en la Comision de Asuntos Constitu-
cionales, el tema mas discutido fue el concerniente a la inclusion de los
grupos parlamentarios como titulares del derecho a promover una mocion.
El argumento central fue aducido por el diputado Manuel Fraga Iribarne:
la regulacién de los grupos parlamentarios es materia reglamentaria, no
constitucional. En cuanto al problema de fondo, relativo a la adopcion de
las modalidades clasica o constructiva de la mocion de censura, prevalecie-
ron los argumentos del diputado Oscar Alzaga sobre los del diputado Jordi
Solé Tura, y fue aprobado el texto originalmente propuesto por la Comision,
sin enmiendas (Cortes, p. 1344). El pleno ya no se ocupo del asunto.

En el Senado se insisti6 en la inclusion de los grupos parlamentarios y
en la adopcion de la mocién de censura simple. También se plante que el
Senado pudiera reclamar la responsabilidad del gobierno. Los Progresistas
y Socialistas Independientes sustentaron que el sistema considerado en el
proyecto no constituia una garantia de estabilidad sino un mecanismo de
bloqueo dentro del Parlamento; el senador Luis Sanchez Agesta considerd
que la posibilidad de que hubiera varias mociones existia aunque no figurara
en la Constitucién; v la agrupacién independiente reformulé el enunciado
del proyecto, proponiendo que la mocion debia ser motivada; aumento a la
quinta parte de las camaras —con la participacion de los partidos politi-
cos— el requisito para su presentacion; suprimié la exigencia de incluir un
candidato a la Presidencia del gobierno; redujo a tres dias “‘el periodo de
enfriamiento”, y no admitia la posibilidad de enmiendas alternativas (Cor-
tes, pp. 2711, 2762, 2915, 2923).

Los argumentos de la agrupacion independiente eran muy consistentes.
Preveia que, tal como se encontraba redactado el proyecto a discusion, la
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mocién de censura se convertiria en una institucion “practicamente inser-
vible”, aspecto en el que no le faltd razén, segin se desprende de la
experiencia de dos décadas. También enderezaba una fuerte y elegante
critica al sistema propuesto y aprobado por los diputados, porque confundia
‘““dos visiones distintas y aun opuestas del significado de la mocion de
censura: la que apunta a reducir las causas artificiales de la inestabilidad y
la que apunta a asegurar artificialmente una estabilidad imposible”” (Cortes,
p- 2929).

Por el procedimiento consensual adoptado para elaborar la Constitucién,
la intensidad de los debates fue de tono menor. Ademas, en tanto que la
Constitucion fue producto de un proceso constituyente en el seno de una
legislatura bicameral ordinaria, el tiempo de elaboracion se amplio
considerablemente, lo que obligé a un uso de fa tribuna muy limitado. En
efecto, si sblo se tiene en cuenta el momento en el que se publico el
anteproyecto de la Constitucion (enero 5 de 1978) y que ésta fue sancionada
en diciembre 27 del mismo afio, se contara un afio; pero si se considera que
la Comisién Constitucional que elabord el proyecto quedé integrada en julio
de 1977, y que la Ley para la Reforma Politica (que a su vez llevo bastante
tiempo para ser acordada) tuvo fecha del 4 de enero de ese afio, se vera que
el proceso constituyente fue bastante demorado.

El proceso se complicé por la participacion de ambas camaras. En cada
una de eltas hubo comisiones especializadas; en las dos se abri un periodo
para la formulacion de enmiendas; las respectivas comisiones fueron esce-
nario de debates, y luego los correspondientes plenos. En la fase final una
Comision Mixta del Congreso y del Senado realizé los ultimos ajustes.
Dentro de esa complejidad no era posible ampliar ain mas los tiempos sin
correr el riesgo de prolongar excesivamente el proceso constituyente y, por
ende, generar reacciones sociales de apatia y hasta desconfianza. La Gnica
economia posible se hizo a expensas de la extension permitida a los debates,
que en cada caso fueron conducidos por presidentes habiles y enérgicos.

Como consecuencia, el nivel general de los debates no alcanzo gran
altura. Notables piezas de oratoria parlamentaria y brillantes catedras de
politicay derecho, por lo general quedaron sin respuesta. Ademads, los acuerdos
previos a las sesiones, o paralelos a ellas, adoptados entre los partidos
dominantes, restaban al debate la funcion de persuadir. En un buen nimero
de casos las intervenciones en la tribuna tuvieron como principal objetivo
fijar posiciones, salvar responsabilidades o justificar prestigios personales.
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El tema de la mocion de censura fue un ejemplo de la rigidez que puede
caracterizar a una asamblea cuando prevalecen los consensos adoptados
entre das dirigencias politicas. A los argumentos criticos, la mayor parte de
los cuales corrieron en el Senado a cargo de Carlos Ollero, no hubo mas
respuesta que la de votaciones casi unanimes en contra. Y el asunto no era
de poca monta.

I.a mocidn de censura constructiva, originada en la Ley Fundamental de
Bonn, seguida por la de Espafia y luego también recogida por las de Grecia
y Polonia, perfila las caracteristicas de un nuevo sistema parlamentario.
Para entender las razones de su adopcion en Espaiia, habra que considerar
también las que llevaron a su concepcion en Alemania. Se tenia, alli, el
preocupante precedente del colapso de la Constitucion de la Repiblica de
Weimar, debido en buena medida a un arreglo disfuncional del poder. A tal
punto interesaba no reincidir en los fallos estructurales de 1919, y configurar
un sistema estable, que en la Convencion constituyente llevada a cabo en
el Lago Herrenchiem se ided la mocion de censura constructiva, como
alternativa de un modelo cuasi-presidencial, también discutido, que a
semejanza del bavaro estableciera un gobierno con mandato a plazo fijo
(Schneider, p. 337).

En el caso espaiiol la inestabilidad durante la vigencia de la Constitucién
de 1931, y el doloroso desenlace que tuvo, llevaron a pensar en la conve-
niencia de un mecanismo que pusiera a los gobiernos a resguardo de
incesantes embates destructivos. En este sentido, el acuerdo entre los
constituyentes fue unanime. Asi, los que defendieron la fdrmula finalmente
aceptada, como quienes propusieron otras opciones, eXpresaron su convic-
¢ion de no introducir en la Constitucién un instrumento de censura cuya
utilizacién irresponsable deteriorara las posibilidades de un gobierno fun-
cional.

Tanto en ta Comision cuanto en el Senado (Cortes, p. 3967, 4788), Ollero
reiterd las ventajas de una formula que mejoraba la alemana. Los efectos
del articulo 67 de la Ley Fundamental de Bonn se han traducido en una
atenuacion de las funciones de control parlamentario. Las consecuencias en
cuanto a la concentracion del poder, y eventualmente a su distorsion, que
corroboran el conocido aforismo de John Acton (*‘el poder tiende a corrom-
per, el poder absoluto tiende a corromper absolutamente’), suelen ser mas
intensos alli donde los controles son menos eficaces.

La formula defendida por Ollero contenia varias salvaguardas que pro-
tegian al gobierno y superaba el bloqueo impuesto al Parlamento por los
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requerimientos de la mocidn de censura constructiva. Al involucrar, como
proponia, a un veinte por ciento de los diputados y a sus correspondientes
partidos, y al obligar a que la mocion fuera motivada, se introducian dos
importantes elementos de moderacion en el uso de la mocion. Por otra parte,
al excluir la nominacion de un candidato a la Presidencia del gobierno,
removia un obstaculo que ha demostrado ser insalvable y que transforma a
la mocidn de censura en una institucion inerte.

Ahora bien, el problema no se circunscribe a la inutilidad practica de una
institucion, sino al efecto inhibitorio que a partir de ella se transmina hacia
ofras instituciones analogas, afectando al conjunto de instrumentos consti-
tucionales dispuestos para el control gubernamental. Cuando esto ocurre,
las formas de control dejan su lugar a expresiones de malestar, que pueden
resultar mas perjudiciales para la estabilidad que los ocasionales embates
parlamentarios.

El propdsito de estabilizar a los gobiernos, dandoles una especie de
continuidad inalterable, se cumplié ampliamente. Un solo jefe de gobierno,
Felipe Gonzalez, permanecio por mas de trece afios. Las condiciones,
llamadas coloquialmente de ““crispacion’ generalizada que lo acompana-
ron al final de su tarea, pueden hacer que se dude acerca de la conveniencia |
de forzar los términos de la estabilidad gubernamental al precio de la
inestabilidad animica de la sociedad.

En la posibilidad de la censura Sanchez Agesta (Sistema..., p. 379)
encuentra una sancion ‘‘que respalda todas las actividades de control”. Asi,
aun cuando la mocidn de censura no llegue a darse, su sola consideracion
representa el extremo de la sancion susceptible de ser aplicada si las demas
medidas de control no han sido suficientes para corregir lo que, desde la
perspectiva parlamentaria, pueda significar actos de desvio politico por
parte del gabinete y la consiguiente crisis de ““toda una politica” (Gonzalez
Casanova, 495).

Desde que el proyecto de Constitucidn se conocid pablica aunque no
oficialmente, Jorge de Esteban (De la dictadura..., p. 361, Por la senda...,
p-39) admitié la conveniencia de adoptar el sistema de censura constructiva,
porque primaba asi la idea de la estabilidad gubernamental. En contraste, y
asi mismo cuando {a Constitucion no era todavia sino proyecto, Pedro de
Vega apuntd un importante inconveniente del voto de censura constructivo.
Desde su punto de vista, lejos de garantizar la estabilidad del sistema, ese
mecanismo, tomado de la Ley Fundamental de Bonn, rigidizaria peligrosa-
mente las relaciones politicas, generando tensiones dificilmente salvables.
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En tanto que para hacer prosperar ese voto se haria necesario contar con la
mayoria absoluta del Congreso para censurar al gobierno en funciones y
designar simultineamente a otro jefe de gobierno, en la practica parlamen-
taria, y por las caracteristicas del sistema de partidos, seria casi imposible
que la mocion prosperara. Esto, en opinion de De Vega (*“Organi...”, p. 17)
produciria como consecuencia un Parlamento hostil al gobiemo, pero
incapaz de sustituirlo, lo cual significaria sacrificar la eficacia gubernamen-
tal en aras de su duracion.

La critica es procedente desde la perspectiva de la pureza del sistema
parlamentario. Una de las caracteristicas por las que se considera que este
sistema es mas estable reside precisamente en que los plazos electorales se
flexibilizan vy el gobierno, para funcionar, requiere de una especie de
consenso perpetuo. La fuerza equilibradora que genera gobernabilidad en
un sistema parlamentario esta, precisamente, en la posibilidad siempre
abierta de permitir ajustes en el sentido que determine la mayoria de los
representantes.

Al establecerse el mecanismo de censura constructiva se pretende —y
se consigue— poner a los gobiernos a resguardo de las presiones parlamen-
tarias. Es evidente ¢l propdsito de eludir la proclividad que a veces trans-
formaba al parlamentarismo en simple ‘“‘asambleismo”, concepto y voz tan
temidos que ni la Academia de la Lengua Espaiiola consiente en darle
cabida como expresion autorizada. Las experiencias de gobiernos inseguros
y efimeros tenidas en la Europa de entreguerras se veian como un riesgo
mayor que el de cerrar parcialmente la valvula de los equilibrios democra-
ticos.

Al introducirse la censura constructiva, los sistemas parlamentarios se
“presidencializaron’’ un tanto. Lejos de considerar que la fluidez de las
fuerzas politicas estabiliza al sistema constitucional, se supone que la
estabilidad reside en la duracion de los mandatos, cuyo posible acortamien-
to se deja virtualmente en manos del propio gobierno. Asi, la convocatoria
a elecciones anticipadas queda sujeta a las ventajas circunstanciales para
quien ocupa el gobierno. No deja de ser sintomatica, en este sentido, la larga
duracion de los gobiernos que se esta produciendo en Alemaniay en Espafia.
El caso britanico es similar en cuanto a los resultados, sélo que alli se
alcanza por otra via: el sistema electoral asegura mayorias muy estables que
permiten a los gobiernos decidir con relativa holgura el mejor momento
para poder obtener sufragios de ratificacion.
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En cuanto a la **presidencializacion’ del sistema parlamentario, Solé
Tura y Aparicio Pérez (p. 219) manifiestan: “lo mismo que sucede con las
modalidades de mocién de censura y cuestién de confianza, el sistema de
disolucion culmina ese haz de instituciones dirigidas a configurar un
Ejecutivo fuerte de caracter presidencialista y escasamente sometido a los
posibles cambios de actitud de las mayorias parlamentarias””.

Este fenomeno de “presidencializacion” del parlamentarismo es expli-
cable si se tiene en cuenta la natural fuerza expansiva del sistema nortea-
mericano. No puede dejarse de asociar, asi sea en el inconsciente colectivo
de las elites politicas, que la potencia armada y econémica que resulté
decisiva para el triunfo aliado en ambas guerras fue Estados Unidos. Por
otra parte, las monarquias absolutas que dominaban al mundo practicamen-
te sin excepeidn hasta hace apenas un poco mas de dos siglos, dejaron su
lugar a dos diferentes modelos: ¢] presidencial norteamericano y el parla-
mentario europeo, y éste, con la salvedad britanica, no siempre garantizo
de manera eficaz la estabilidad interior ni exterior de los Estados.

Al evaluarse la funcionalidad de los sistemas constitucionales suelen
tenerse en cuenta, de manera dominante, los aspectos internos de la vida de
los Estados. Esto es comprensible si se advierte la decisiva influencia de la
doctrina de la soberania popular. Si el desideratum consiste en asegurar los
espacios democraticos que reclama la ciudadania, es evidente que el sistema
parlamentario clasico los satisface ampliamente. El problema es que los
acomodos de las fuerzas politicas internas no son los tnicos que influyen
en la estabilidad de los sistemas; las grandes tragedias del Estado en el siglo
XX prueban que en muchas ocasiones la desestabilizacion de los sistemas
viene del embate de otros sistemas.

La carta de Bonn result6 de esa explicable —y justificada— preocupa-
cion. En buena medida es también por esas preocupaciones que algunos
sistemas constitucionales, y el norteamericano no es una excepcién, han
fortalecido significativamente la estructura de sus dérganos ejecutivos. Lo
que no se explica, empero, es que se produzcan adopciones extraldgicas en
sistemas menos vulnerables a la inestabilidad internacional, y que incluso
esa tendencia se acentie cuando las tensiones criticas de la polaridad
internacional estan disminuyendo.

En el caso espafiol no es aventurado suponer que con la mocién de
censura constructiva se quiso evitar un contraste muy ostensible con el
franquismo. Pasar de la inmutabilidad a la volatilidad de! gobierno hubiera
podido desvirtuar las ventajas de la transicion, sobre todo a los ojos de
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quienes contemplaban con comprensible recelo los riesgos de situaciones
anarquizantes. Si la naciente democracia se hubiera visto sujeta a las
presiones inmanejables de un pluralismo largamente diferido, tal vez se
habrian alimentado vocaciones restauradoras del autoritarismo en una
proporcién mayor a la que se expreso en el episodio protagonizado por el
teniente coronel Antonio Tejero el 23 de febrero de 1981 (Preston, pp. 263
Y S§8.).

Argumentando con inteligencia, Juan Linz sustenta que el sistema par-
lamentario permite una mayor estabilidad que el presidencial, porque entre
otras cosas facilita acuerdos entre las fuerzas politicas que reducen las
tensiones propias de la rigidez de los periodos fijos en los sistemas presi-
denciales. Ademas, por la necesidad de configurar mayorias para gobernar,
obliga a acuerdos de gobierno que involucran a diferentes fuerzas politicas.

Independientemente de que en esa linea argumental se puedan encontrar
objeciones de naturaleza politica, como la rigidez que se traslada del
gobiemo, en un sistema presidencial, a los partidos en un sistema parlamen-
tario, hay aspectos de naturaleza constitucional que no son tomados en
cuenta por Linz.

El mas importante de esos aspectos concierne a las rigideces que pueden
resultar del sistema adoptado para conservar la confianza parlamentaria.
Cuando, como es el caso del modelo aleman, las posibilidades de que
prospere una mocion de censura se desvanecen, las instituciones dejan de
ser el punto de quilibrio y los riesgos para el sistema son también muy altos.

Es evidente que cuando ¢l Partido Popular emprendi6 la tarea de forzar
elecciones anticipadas en Espafia, en 1996, no utilizo los instrumentos
parlamentarios, que tenia bloqueados por su configuracion misma, y optd
por la via de los medios de comunicacion. Y es dudoso que el recurso de la
opinion publica, sacudida por delaciones y escindalos, pueda considerarse
como una caracteristica de estabilidad politica.

Con justificacion Fernandez Segado (£l sistema..., p. 721) se refiereala
censura, cuya complejidad incluye normas de responsabilidad e investidura,
como producto de un “‘parlamentarismo hiperracionalizado™. Y es que no
se trata solo de un mecanismo para garantizar la estabilidad del gobierno,
sino incluso practicamente para asegurar su inmunidad frente al Parlamen-
to. En esta medida, puede suponerse, como sefiala Pedro de Vega, que
cuando se privilegia la estabilidad, puede sacrificarse la legitimidad.

Como bien dicen Montero y Garcia Morillo (p. 31), las caracteristicas
de la censura y del sistema de partidos hacen que la utilizacién de este
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instrumento de control vaya decreciendo. Lo sintomatico es que esa tenden-
¢cia de los partidos se produce por igual alli donde fue adoptado con grandes
cautelas (Alemania, Espaiia, Grecia v Polonia} como en los sistemas
constitucionales donde no se ha seguido la corriente alemana de la censura
constructiva.

Bar participa también de las criticas al sistema de censura que la Cons-
titucion adopta, porque desvia la critica hacia el programa del candidato
propuesto, lo que se complica aiin mas cuando son varias las mociones a
considerar; sin embargo, el propic autor apunta un hecho politico relevante:
aunque los efectos juridicos de una votacion adversa en materias importan-
tes no estén constitucionalmente tasados, los efectos politicos pueden ser
semejantes a un voto de censura. Como ejemplo, Bar (£/ presidente..., pp.
164 v 178) menciona que la posible consecuencia del rechazo de los
presupuestos tendria que ser la dimision del gobierno.

Con toda razon Fernandez Segado (**La remocion...”, p. [51) apunta que
el hecho de que en un mismo debate se discutan aspectos tan contrapuestos
como la critica a un gabinete y el programa politico para otro gobierno,
puede ser fuente de confusion para la opinion publicay de “‘comoda evasion
de sus responsabilidades politicas por parte del gabinete censurado™. En un
sentido semejante Santaolalla sefala (Derecho..., p. 354) que la amalgama
de las posturas respecto del gobierno al que se dirige la censura y de las que
se¢ sustentan acerca del postulado para el cargo de presidente, da lugar a
que se vaya generando confusion entre lo que se quiere y lo que se rechaza,
y que no se distingan con precision las posiciones.

La posibilidad de las mociones alternativas que admite la Constitucion
(articulo 113.3), no tiene equivalente en derecho comparado. Con este
motivo Virgala (“La mocidn...”, pp. 242-243) se pregunta acerca de cual
seria la intencién de los constituyentes para adoptar esa variante. Su
conclusién, muy critica, se orienta en el sentido de que Jo Gnico que se
persiguio fue hacer de la mocion un instrumento muy disfuncional. De esta
suerte, a las limitaciones propias de la mocidn de censura constructiva, que
tienden a confundir a la asamblea y a la opinion por forzar la deliberacion
simultanea de un presidente al que se pretende destituir y otro al que se
intenta designar, se suma la posibilidad de generar una confusién aiin mayor
al abrirse la opcion de discutir no sobre un candidato, sino sobre varios. Aun
cuando en este caso la discusién sea sucesiva y no simultanea, en el orden
del dia y en el proceso politico la consideracion de los diversos candidatos
posibles se presenta de manera conjunta. Ni siquiera el hecho de que la
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propuesta deba ser motivada (Reglamento del Congreso, articulo 175.2),
atenua los efectos distractivos que tiene la inclusién de un candidato a
sustituir al presidente del gobierno que se pretende censurar (Virgala, “La
mocién...”, pp. 220 y ss.).

Esos factores ilustran sobre las limitaciones del sistema de censura
adoptado, que lo hacen virtualmente inaplicable. Se trata del claro caso de
una norma positiva y vigente, pero ineficaz, en tanto que la posibilidad
de que sea cumplida es, en el mejor de los casos, muy remota.

Galeotti (“Organi...”, pp. 56, 59) comparte las reservas de Pedro de Vega
(**Organi...”, p. 17) con relacion a la mocion de censura. En su opinion, el
mecanismo de estabilizacion hace imposible que el Congreso llegue a
aprobar una mocids, con lo cual, al evitarse una crisis parlamentaria, puede
desemborcarse en una “‘crisis extraparlamentaria”. No falta razon al autor.
El esfuerzo de racionalizacion de las instituciones no debe hacer perder de
vista los limites racionales de la conducta politica. Tampoco debe omitirse
lo que con agudeza sefiala Carlos de Cabo (p. 81): 1a equivocidad de los
términos, de manera que a veces se postula la racionalizacion del parlamen-
to para no hablar de reforzamiento del gobierno.

Vergottini (p. 199), en una Gtil clasificacion del contenido constitucional
(si bien se referia al proyecto, su observacion es aplicable al texto aprobado)
distingue tres diferentes elementos: los de conservacién, entre los que
incluye el papel del Rey; los de innovacion, entre los que comprende la
objecion de conciencia; y los de racionalizacion, entre los que considera a
los instrumentos de control y, particularmente, los concernientes a la
confianza.

El equilibrio en los instrumentos constitucionales para el control del
poder es indispensable para regular el comportamiento de la sociedad
politica; pero considerar que sélo ese requisito de estabilidad es suficiente
para evitar las crisis del poder, excede las posibilidades de la norma. A
veces, en la elaboracion de las definiciones constitucionales, se pierde de
vista que la norma representa sélo un deber ser del poder, pero que hay un
ser del poder que en numerosos casos actiia en contra de lo normado.

La decision constitucional de reducir los enfrentamientos entre las fuer-
Zas que ejercen ¢l poder politico no equivale a la proscripcion de los
antagonismos. Un esfuerzo maximo de racionalizacion del conflicto poli-
tico también puede suponer un esfuerzo minimo de comprensién de los
problemas reales. Por eso hay que precisar qué se quiere decir y hacer
cuando se alude a la “‘racionalizacion” del poder o, especificamente, del
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Parlamento. Una cosa es conducir el conflicto mediante reglas que lo
antecedan y que cuenten con posibilidades eficaces de acatamiento, y otra
es suponer que con la regla es posible evitar el conflicto mismo.

En esos términos, una forma de racionalidad seria regular el corflicto, y
otra suprimirio. Pero si por racionatidad entendemos aquello que es tan
necesario como posible, habremos de admitir que la idea de proscribir el
conflicto nada tiene que ver con un proyecto de racionalidad institucional.
Asi, la decision de que por evitar conflictos parlamentarios se desencadenen
conflictos extraparlamentarios no puede atribuirse sino a un concepto
wrrazonable de la racionalidad.

A diferencia del entendimiento dominante en el sentido de que la
responsabilidad politica y su consecuencia natural, la mocion de censura,
es una forma de control parlamentario, Virgala (pp. 197 y ss.) sostiene que
se trata de “dos términos que no pueden confundirse”. Su argumentacion se
basa en tres consideraciones: una, conceptual, segin la cual control y
sancidn no son equiparables, de manera que se puede dar un acto de control
sin sancidn, y aplicar una sancion sin que sea la expresién de un control; Ja
segunda, empirica, en virtud de que la responsabilidad no implica que el
gobierno haya actuado de manera desacertada, sino simplemente que perdié
lamayoria; y la tercera, juridica, sefialando que la Constitucién (articulo
66.2) determina que solo ““las Cortes Generales... controlan la accion del
gobierno...”

La argumentacién de Virgala es sugerente pero admite matices. En
cuanto al primer argumento, que coincide con el sustentado por Montero y
Garcia Morillo (pp. 26, 55, 72), parece dudoso que pueda aplicarse una
sancion que no corresponda a alguna modalidad de control. Desde luego
este ¢caso no se produce en el sistema constitucional espariol. Con relacién
al segundo, es probable que en la practica un gobierno que haya actuado
“bien”, sea no obstante removido por el solo hecho de perder la mayoria.
En ese sentido tiene razon Virgala; pero ocurre que la argumentacion de los
proponentes de la mocién ird justamente en el sentido de denunciar errores,
faltas, incumplimientos, como causa de la pérdida de la mayoria. Nadie
sustentard una mocion sefialando que el gobierno es eficaz, honorable y
congruente, y que eso no obstante debe irse. El caso opuesto también se
produce: un gobierno incompetente y deshonesto permanece en tanto cuenta
con la mayoria parlamentaria; pero en tal caso la argumentacion formal
sefialara aciertos aunque éstos no existan.
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En todo caso, como sefiala Sanchez Agesta (““Poder...”", p. 42), en ¢!l
control politico, a diferencia del juridico, no es relevante la adecuacton de
una conducta a la ley, sino la apreciacion de los aciertos o desaciertos
de un gobiemno, y en este sentido perder la mayoria puede ser considerado
como un desacierto politico. Esta formula hay que tomarla con reservas,
porque ¢l desacierto podria no corresponder en todos los casos al gobierno
que se ve privado de los apoyos parlamentarios necesarios para subsistir,
sino a la complejidad de los intereses que en determinado momento se
conjugan para precipitar la caida de un gabinete. En ocasiones el desacierto
esta en quienes rompen la mayoria. Montero y Garcia Morillo (p. 131)
aportan un criterio diferente: lo que el Congreso aprecia con relacion a los
programas y decisiones de gobierno es su oportunidad.

La tercera parte del argumento de Virgala, la juridica, parece la mas
cuestionable. En efecto, el articulo 66.2 constitucional se refiere al control
que ejercen las Cortes Generales. A partir de ese texto, Virgala concluye que
el control parlamentario sélo puede ser ejercido por ambas camaras (las
Cortes), y en tanto que la responsabilidad politica es competencia de una
sola de ellas, no se trataria de un acto de control. Lo que el autor pasa por
alto es que el titulo V de la Constitucion, dentro del que figuran los articulos
113 y 114 sobre la mocion de censura, lleva como epigrafe “De las
relaciones entre el gobierno y las Cortes Generales™. Se hace evidente que
al dedicar un titulo a las Cortes Generales la Constitucién incluye por igual
las facultades que corresponden a ambas Camaras o a una sola de ellas.

No es sostenible, por consiguiente, que la responsabilidad politica sus-
ceptible de ser exigida por el Congreso resulte ajena al control parlamenta-
rio. A mayor abundamiento habria que plantear la contradiccion de aceptar
que las interpelaciones, que pueden estar ¢n el origen de una mocion de
censura, constituyan una forma de control, pero que dejen de serlo precisa-
mente cuando se transforman en propuesta de mocién.

En cuanto a las hipotéticas ventajas de lamocidn de censura constructiva,
Virgala examina los preceptos correspondientes de la Ley Fundamental de
Bonn y su aplicacion (“‘La responsabilidad...”, pp. 125 y ss.), para concluir
que en Alemania no se han producido los resultados esperados en cuanto a
estabilidad, y que por el contrario “‘una mocién de censura constructiva,
aunque no se apruebe, si evidencia que el gobierno no posee mayoria, no
produce estabilidad alguna”. Asi se ha puesto de manifiesto, y lo admite
una parte de la doctrina alemana, en los tres casos de mocion que se han
planteado desde 1949. Esa misma doctrina, citada por Virgala, sefiala que
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la fuente de estabilidad reside en un sistema de partidos que genera mayorias
claras.

1.os autores de la mocion tienen derecho a defenderla ante el pleno, sin
limitacién de tiempo. A su vez, el candidato debe expresar su aceptacion
de la candidatura, y puede, si lo desea, hacer uso de la palabra. Los
representantes de los grupos parlamentarios podran intervenir y, en todos
los casos, se respeta el derecho a la réplica. Cuando coinciden diversas
mociones de censura, el debate puede ser conjunto, pero la votacion
separada. El presidente del Congreso informa del resultado de la vota-
cion al Rey y al presidente del gobierno (Reglamento del Congreso,
articulos 175, 177, 178).

Como se puede apreciar, la presencia de un candidato al gobierno, cuyo
apoyo debe corresponder en magnitud de votos a la misma proporcién
de rechazo gue suscite el gobierno, dificulta en extremo las posibilidades de
que prospere una mocion. Esta situacion contribuye a darle una cierta
sensacion de indemnidad a los miembros del gabinete, con los perjuicios
consiguientes en el desempefio de sus cargos.

Observa Martinez-Elipe (“‘La responsabilidad...”, p. 454) que, por sus
caracteristicas, el sistema adoptado para la mocion la hace practicamente
inatil “‘o inexistente™, y que sus mayores posibilidades residirian en ser un
medio para desgastar al gobierno, pero sin efectos institucionales reales. La
afirmacion es parcialmente fundada. Es verdad que con la utilizacion de la
mocién, los partidos oposicionistas producirian dafios esencialmente de
imagen en las figuras del gobierno, sobre todo en su presidente; pero no es
menos cierto que los propios promoventes de una mocidn sin éxito también
sufririan ¢l desgaste politico de exhibir su impotencia. Y, en esta medida,
lo natural es que se abstengan de hacerlo, por entender que carece de utilidad
politica un intercambio de desgastes.

A pesar de esa limitacion en cuanto a que la mocidn de censura se utilice
para establecer responsabilidades, conforme a su naturaleza constitucional,
la escasa aplicacion que hasta la fecha ha tenido el precepto, en los afios
1980 y 1987, ha impreso un giro no previsto constitucionalmente. En ambos
casos los partidos de oposicién no han buscado, en realidad, la caida del
gobierno, sino su propia promocion, generando momentos de alta expecta-
¢ion politica (Virgala, “La mocion...”, pp. 272y ss.). En este sentido puede
decirse que asi como la disolucion del Parlamento es un instrumento
utilizado por los presidentes del gobierno para consolidar sus posiciones
electorales, la mocidn de censura ha comenzado a ser utilizada por los
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dirigentes de oposicion para atraer la atencién piblica y aupar su imagen
publica.

Hay otro aspecto a considerar: el articulo 113.3 de la Constitucién
contiene lo que la doctrina ha venido denominando como “periodo de
enfriamiento” de una mocidn, que son los cinco dias habiles que deben
transcurrir para su votacion a partir de su presentacion; lo que la Constitu-
€ion no previd, ni era posible que lo hiciera, es el “periodo de calentamien-
to”, ni las expresiones politicas que se convierten en una censura informal.
Ese “periodo de calentamiento’ esta representado por la posibilidad de que
un partido, por ejemplo, anuncie su intencién de promover la censura y
comience su labor de cabildeo politico, con la ventaja de que mientras no
presente oficialmente la propuesta, dispone del tiempo que desee para
generar inquietud e incluso inestabilidad.

En cuanto a las expresiones politicas que contienen una censura informal,
se tiene el gjemplo de la exigencia dirigida por el mas importante dirigente
de oposicion al presidente del gobierno, al exigirle ““;vayase sefior Gonza-
lez!™ (abril 19 de 1994, Diario de Sesiones del Pleno, nimero 64).

Para paliar las limitaciones formales que la mecénica de la mocion de
censura impone a la oposicion, se ha iniciado el desarrollo, en la practica
parlamentaria espafiola, de la figura de la “reprobacion”, dirigida de
manera individual a los ministros (Martinez-Elipe, *‘De las relaciones...”
457, “La presencia...””, p. 507; Fernandez Segado, ‘‘La mocién...”, pp. 55
y ss.). Esa “reprobacion’ aparentemente no tiene efectos juridicos, pero si
politicos y en perjuicio de quien la recibe, no de quien la formula. Asi, el
riesgo mayor que corre el partido politico promovente es el de no alcanzar
la mayoria simple requerida para hacerla triunfar.

Lo primero que hay que determinar, como hace Fernandez Segado, es si
el Congreso, y eventualmente el Senado, proceden a adoptar una mocion
reprobatoria de un ministro con fundamento juridico o no. Fernandez
Segado (““La mocion...”, p. 62), con base en las facultades que los respec-
tivos reglamentos confieren a las Cdmaras para transformar sus interpela-
ciones en mociones, demuestra que sus decisiones en ese sentido si tienen
apoyo juridico. Santaoclalla (Derecho..., p. 389) lo corrobora, al afirmar que
las reprobaciones son susceptibles de ser tramitadas como proposiciones no
de ley.

Aunque se registran algunos casos de propuestas de reprobacién, hasta
ahora sin éxito, a pesar de las dificultades que comporta, no es imposible
que esta modalidad se llegue a arraigar en la practica. Para que una mocién
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de esas caracteristicas triunfe, se hace necesario contar con la mayoria, asi
sea simple. Esto supone que algunos diputados de la formacién politica
mayoritaria, o de las formaciones menores que contribuyen a hacer la
mayoria del gobierno, transitoriamente rompan sus lealtades. Este es un
hecho de escasas posibilidades de verificacion, supuesto que el riesgo para
quienes quiebran la disciplina de partido es mayor que las hipotéticas
ventajas politicas de hacer triunfar una mocion de reprobacion.

En todo caso, la tentacion ocasional de fracturar los nexos de disciplina
introduce una variante en el ejercicio de las tareas de control por parte del
Parlamento. El precio de la disciplina puede elevarse considerablemente
en tanto que un gobierno se debilita, o que uno de sus miembros entra en
colision que las fuerzas politicas que hacen viable at gobierno mismo. La
forma de cubrir ese coste no es otro que el de las negociaciones y concesio-
nes internas, lo cual en muchos casos no hace sino acelerar los procesos de
descomposicion. Para que ese tipo de acomodos tenga éxito influye la
oportunidad con que se actie, y la adecuada proporcion de las decisiones
con relacion a la magnitud de los riesgos reales.

No es remoto, en casos asi, que sin necesidad de llegarse a la mocion de
reprobacién un ministro sea sustituido por representar un factor de incre-
mento en el costo politico de su mantenimiento. Esto forma parte de los
arreglos naturales en el ejercicio del gobierno, y los ministros, en un sistema
de partidos, aseguran su permanencia en ¢l gabinete en tanto que sepan
articular elementos de apoyo parlamentario. De no hacerlo, viven a expen-
sas de los acuerdos de circunstancia, y son o pueden ser objeto de los
intercambios politicos que practican entre si las dirigencias de los partidos.

En todo caso, las mociones de reprobacion acreditan que la dinamica
parlamentaria es muy creativa, y que tiene un amplio margen de movimiento
para, sin contravenir lo dispuesto por la norma constitucional, generar
modalidades de control novedosas. Montero y Garcia Morillo (p. 194)
encuentran el fundamento de la mocion de reprobacién en el principio de
que ahi donde haya responsabilidad, debe haber un modo de hacerla valer.
Manuel Aragon (““Estatuto...”, p. 109) por su parte formuia una sugerente
ampliacion del criterio hasta ahora seguido: admite que el Senado también
podria pronunciar una mocion de reprobacion. La observacion es proceden-
te en tanto que nada impide que ambas camaras de las Cortes adopten esa
practica parlamentaria, cuyos efectos son de naturaleza politica y no
juridica.
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14. Disolucion del Parlamento

LLa disotucién del Congreso de los Diputados, o del Senado, o de ambas
camaras (Cortes Generales), es una atribucion que la Constitucion confiere
al presidente del gobierno (articulo 115.1); por su parte el Rey puede
disolver las Cortes pero no a una sola de sus camaras (articulo 99.5). En
todos los casos, no obstante, la disolucion es objeto de un decreto real.

Desde el punto de vista de su adopcion, hay dos modalidades de disolu-
cién: la obligatoria y la potestativa. A su vez, la obligatoria en un caso lo
es para el Rey y en otro para el presidente del gobierno. Para ¢l Rey lo es
cuando se dificulta la aprobacion del nombramiento del jefe de gobierno
(articulo 99.5); para el presidente, cuando {as cAmaras han aprobado, por
mayoria de dos tercios, ¢l principio de la revision total de la Constitucién
(articulo 168.1). En este dltimo caso es el presidente del Congreso de los
Diputados quien comunica el hecho al del gobierno, para que proceda a
someter al Rey la sancién del decreto correspondiente (Reglamento de los
Diputados, articulo 147.3).

Con la salvedad antes sefialada, la Constitucion no establece en qué
supuestos es posible la disolucidn de las camaras por parte del Presidente,
con lo que esta facultad se convierte en un instrumento de gobierno,
utilizable por igual cuando se teme perder la mayoria parlamentaria o
cuando se estima poder ganar, en un proceso electoral, una mayoria mas
amplia o consolidar aquélla de que se dispone por cuatro afios mas.

Para la disolucion de una 0 ambas camaras es necesario que el presidente
del gobierno someta el asunto a la deliberacion det Consejo de Ministros.
En este caso, como en el concerniente a la cuestion de confianza, el resultado
de la deliberacion es irrelevante para la decision que el presidente tome. El
precepto agrega, para hacer més clara esa circunstancia, que la propuesta
de disolucién corresponde a la “‘exclusiva responsabilidad” del presidente.
Durante ¢! constituyente la Union de Centro Democratico seiial6 la conve-
niencia de suprimir esa expresion (Cortes, 495), aduciendo, con razén, que
a sensu contrario, en los preceptos donde no apareciera podria interpretarse
que la responsabilidad no era del presidente. En el Senado la supresion de
esa expresion fue propuesta por el senador Carlos Ollero, por ser altisonante
e innecesaria “porque el Rey es siempre ‘irresponsable’ ”” (Cortes, p. 3988).
Es evidente que la enmienda era procedente; pero si no s¢ adopté fue para
no restarle énfasis al texto, sin que de la lectura de otros preceptos que
atribuyen facultades y responsabilidades al jefe del gobierno, que no
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contienen semejante prevencion, se infiera que hay una responsabilidad
compartida con el jefe del Estado.

Por otra parte, el proyecto decia: “El presidente del gobierno, previa
deliberacion del mismo...”” Esta expresion, un tanto vagarosa, fue corregida
en los términos que ahora aparece: ““... previa deliberacion del Consejo de
Ministros...”” De esta manera se entendlo que quedaba superada cualquier
duda en torno a una posnble responsabilidad del Rey (Cortes, p. 1355).

A diferencia de la discrecionalidad que corresponde a la disolucién
dictada por el presidente, la resuelta directamente por el Rey procede ope
constitutione. En este caso las dos cimaras seran disueltas por el monarca,
sin que medie cualquier otra consideracion, cuando después de dos meses,
a partir de la primera votacidn de investidura de un presidente de gobierno,
ningun candidato haya obtenido la confianza del Congreso (articulo 99.5).
Este precepto ilustra una facultad arbitral del Rey. Lo asistematico de la
disposicidn resulta de que ambas camaras deban ser disueltas, en tanto que
s6lo a la de Diputados incumbe aprobar la designacion del presidente.

Aun cuando el articulo 99.5 requiere que la disolucion dictada por el Rey
v la consecuente convocatoria a elecciones esté refrendada por el presidente
del Congreso, no se modifica la naturaleza autdnoma de la facultad regia.
En tanto que el presidente del Congreso tampoco es sujeto de responsabi-
lidad politica, su participacion como refrendante sdlo puede entenderse
como la de quien, por la posicién que ocupa, certifica que se ha dado el
supuesto constitucional que obliga al Rey a decretar la disolucion.

La Constitucion establece un limite, comun a la disolucion de ambas
camaras: que haya transcurrido un afio desde la anterior disolucién (articulo
115.3), y dos limitaciones adicionales en cuanto a la de Diputados, pues
tampoco procede estando en tramite una mocion de censura (articulo 115.2),
o habiéndose declarado los estados de alarma, excepcion o sitio (articulo
116.5). Aunque hay quienes han entendido que estos limites son impedien-
tes (Duhamel, Droit..., p. 546), la naturaleza del control a que estan sujetos
los hace dirimentes.

El limite relativo a la tramitacion de una mocion de censura deja abierta
la posibilidad de que el Congresa si puede ser disuelto cuando esté en
tramite una cuestion de confianza. En tanto que para votar la confianza no
hay plazo constitucional, en el caso de que el gobierno advierta un probable
desenlace adverso, que le llevaria a dimitir, el Congreso puede ser disuelto.

La consecuencia mas delicada de la disolucién parlamentaria es la
pérdida de la inmunidad de los diputados y senadores. Esta situacién se
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registra al término de cada legislatura, toda vez que las elecciones para la
renovacion del Congreso (nada dice la Constitucion con relacién al Senado)
se llevan a cabo entre treinta y sesenta dias “‘desde la terminacion del
mandato” (articulo 68.6). A su vez, la inmunidad de los diputados y
senadores solo es procedente ““durante el periodo de su mandato’ (articulo
71.2), con lo que ¢n ¢l tiempo que media entre la disolucién y la posible
reeleccion de los representantes, pueden ser inculpados y procesados sin la
previa autorizacion de la Camara a la que hubieran pertenecido, con
excepcion de quienes integran la Diputacion Permanente.

El articulo 115.1 determina que el decreto de disolucion debera incluir
la fecha de las elecciones. En este aspecto es aplicable para la eleccion de
ambas cdmaras el plazo dipuesto por el articulo 68.6, originalmente consi-
derado como apartado cuatro del proyecto. Para hacerlo mas claro, los
diputados Laureano Lopez Rod6, por un lado, y Jesiis Sancho Rof, por otro,
insistieron en que ¢l plazo se precisara en el texto del propio articulo
(Cortes, pp. 407, 444), pero la Comision lo considero innecesario (Cor-
tes, p. 558). No obstante, al debatirse el tema en la Comision, y para no
dar lugar a duda alguna, se incorpord la referencia a la disolucion como
causa de terminacion del mandato de los diputados, ¢n el articulo 68.4
(Cortes, p. 1354).

Para la adecuada interpretacion del articulo 115 debe tenerse presente
que en su version original (articulo 93 del proyecto) sélo se contemplaba la
disolucién del Congreso de los Diputados y no la del Senado. Al incorpo-
rarse también esta posibilidad, pero conservandose la redaccion prevista
para la primera hipotesis, se produjeron algunas inconsistencias como la
apuntada a propoésito de los limites, donde es forzoso hacer una distincion
doctrinaria que permita aclarar la intencion del Constituyente.

Entre las enmiendas que se presentaron en el Congreso de los Diputados,
el Partido Popular propuso introducir la autodisolucién del Congreso, que
deberia ser acordada por la mayoria absoluta de los diputados (Cortes, p.
164). De haberse aceptado esta medida, habria tenido los efectos de una
mocion de censura, sin la designacion de un nuevo presidente.

En contra de la figura de la disolucion parlamentaria se manifesto Ral
Morodo, en nombre del Grupo Parlamentario Mixto. Argumentaba que con
esa competencia en manos del presidente se desfiguraba “el sistema de
equilibrio de poderes™ (Cortes, p. 341).

Correspondi6 al diputado de la Union de Centro Democritico, José
Miguel Orti Bordés, proponer que, ademas del Congreso, también pudiera
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ser disuelto el Senado. Agregaba que para tal efecto se requeria la “previa
consulta’ con los presidentes de las camaras involucradas (Cortes, p. 459).
Es explicable que este ultimo aspecto haya sido rechazado, en tanto que
sujetaba una decision de gobierno al parecer de una o dos personas, segin
el caso, que no correspondian a la estructura del gobiemo y que tampoco
podian arrogarse la representacion de cada uno de los cuerpos colegiados
que presidian.

Es cierto que el articulo 99.5 prevé la participacion del presidente de las
Cortes como refrendante del real decreto de disolucion; pero en este caso
se explica su intervencion porque, segin se ha dicho antes, es laque certifica
que se ha producido el supuesto constitucional que obliga a la disolucion
del Parlamento. El senador Ollero también planted que el Rey escuchara la
opinion de los presidentes de las camaras en los casos de disolucidn a
propuesta del presidente del gobierno, pero retird la enmienda antes de ser
sometida a votacion, porque entendid que no era sustancial (Cortes, p.
3991).

El aspecto que mas interesaba al senador y profesor universitario, y que
habia sido igualmente sustentado en una enmienda promovida por el Partido
Socialista (Cortes, p. 3109), se referia a separar los efectos de la disolucion
por lo que concierne a diputados y senadores. Como bien argumento, en tanto
que el gobierno no es responsable ante el Senado, ni éste participa en la
investidura de aquél, no se justifica que ambas camaras tengan siempre que
ser disueltas cuando lo que se trata de superar es un problema en las
relactones entre el gobierno y el Parlamento {Cortes, p. 3989). Ademas
de los ejemplos de derecho comparado que aportd al debate, las razones de
Otllero fueron convincentes y, hechas suyas por el Partido Socialista, la
enmienda prosperd.

Por tratarse de un mecanismo incondicionado (Bar, La disolucion..., p.
194) Ia disolucion de las Cortes es un instrumento de presion de que el
gobierno dispone, tanto para reducir el nivel de virulencia y de encono en
las relaciones con el Congreso, cuanto para consolidar una posicidn electo-
ral. Un gobierno que solo disponga en el Congreso de una mayoria relativa,
¥ que por ende requiera del apoyo de otras fuerzas electorales, se vera
tentado adisolver al Congreso tan pronto como advierta signos de que puede
alcanzar la mayoria abscluta por sus propios recursos.

Por parte de las formaciones minoritarias que colaboran en la integracion
de la mayoria requerida para hacer gobierno, el razonamiento es exacta-
mente inverso: procuraran que el gobierno a cuya existencia contribuyen
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no adquiera el prestigio suficiente para alcanzar triunfos electorales que
hagan prescindibles sus votos. Se trata de una paradoja politica, en la
que el colaborador no puede querer el hundimiento del gobierno con el que
colabora, porque se trataria de su propio fin; pero tampoco puede aspirar al
éxito completo de su aliado mayor, porque también por esa via llegariaa la
conclusion de su influencia.

Desde esa perspectiva, la disolucion parlamentaria se mantiene como un
instrumento suasorio o disuasorio, segun el caso, que permite al gobierno
compensar la intensidad de las acciones de control por parte del Congreso.
Un excesivo rigor, que produjera paralisis en el aparato gubernamental,
podria desencadenar criticas politicas muy rigurosas, basadas en el obstruc-
cionismo, que trasladadas al elector pueden expresarse como rechazo al
partido que entorpece la accion del gobiemo.

Como ya se dijo, la utilizacion de ese recurso esta limitada por la propia
Constitucion; no podra presentarse una nueva disolucion sino transcurrido
un afio desde la anterior (articulo 115.3). Fermandez Segado examina dos
aspectos con relacion a los que existen dudas: uno, si la limitacion es
absoluta (referida al mismo gobierno) o relativa (aplicable aun cuando
durante ese afo hubiera cambiado el gobierno); otro tema se refiere a si la
limitacién rige solo para el 6rgano de las Cortes que fue previamente
disuelto, o para ambas camaras. De admitirse que rige solo para cada
Camara involucrada, podria plantearse la disolucion del Congreso, y antes
de cumpiido el afio la del Senado, por ejemplo; de considerarse que un acto
disolutorio, no importa si comprendio a una o a ambas cdmaras, no puede
repetirse sino al cabo de un afio, s¢ hace imposible la disolucion alternativa
en periodos inferiores a doce meses.

Fernandez Segado (*‘Ladisolucion...”, pp. 223 y ss.) se inclina en ambos
casos por una interpretacion restrictiva del precepto: el afio entre una
disolucion y ofra tiene que transcurrir, sin importar que entre tanto haya
habido cambios en la presidencia del gobierno. Bar Cendon (La disolu-
cion..., p.233)lo acompaia en esta interpretacion, apuntando correctamente
que no es posible distinguir donde la Constitucion no distingue. La solucion
es la adecuada, porque la Constitucion proveyé al gobierno de un instru-
mento de equilibrio, no de un arma ofensiva que mantenga a las Cortes en
permanente situacion de amenaza.

El origen del problema esta en la posibilidad constitucional de disolver
ambas camaras de manera conjunta, o cualquiera de elllas. Esta opcion se
trata de un error, en opinion fundada de Santaolalla (Derecho..., p. 108). La



EL CONTROL DEL PODER 285

disolucion de Congreso se explica, dice, en tanto que es el 6rgano en el que
se pueden exigir responsabilidades al gobierno, lo que no ocurre con el
Senado. En su opinién, la iinica razon para disolver al Senado es para hacer
coincidir los periodos con el Congreso, y no ir generando, con el transcurso
del tiempo y de sucesivas disoluciones de este ultimo, desajustes en el
calendario electoral.

En cuanto al transcurso de un afio, Bar Cendon (La disolucion..., p. 232)
sostiene, con un irrefutable argumento cronoldgico, que es un plazo breve.
Al efecto sustrae a ese afio los plazos correspondientes a la celebracion de
las elecciones, a la integracion de las camaras, y a la eleccion del presidente
del gobierno, y concluye que si todos se agotan hasta el maximo constitu-
cional posible, apenas quedarian cinco meses para ¢l funcionamiento ordi-
nario de las cdmaras y el gobierno.

15. Presupuesto

Incluir la aprobacion del presupuesto entre los instrumentos de control
¢s un tema polémico. La doctrina apunta en direcciones opuestas, unos
considerando y otros excluyendo la tramitacion del presupuesto del ambito
de los controles. Es evidente que el presupuesto, por si mismo, no representa
una modalidad de control politico. Considerado por su naturaleza intrinse-
ca, el presupuesto tiene una doble significacion: es un conjunto de reglas
de ingreso y gasto, y es un monto de recursos procedentes de distintos
origenes y asignados a diferentes programas. Visto asi, en su dimension
técnica, ¢l presupuesto es irrelevante desde la perspectiva de los controles.

Pero mas alla de las notas técnicas del presupuesto, las previsiones del
ingreso y las decisiones de cdmo gastarlo suponen un criterio estrictamente
politico. Los instrumentos recaudatorios y la forma de aplicar los recursos
son capitulos de la politica de distribucion de lariqueza y de bienestar social.
En este sentido puede decirse que las posiciones que se adopten en el
gobierno y en el Parlamento corresponden a las posiciones doctrinarias de
los partidos politicos, y al programa que sustenten; desde esta perspectiva
las discusiones en materia presupuestal no se inscriben en el ambito del
control sino de la decision politica.

Sin embargo, hay puntos de contacto donde se diluye la frontera entre
decision y control, porque los presupuestos son un instrumento de proseli-
tismo politico. En este sentido no siempre corresponden a compromisos de
naturaleza programatica, sino de estricta coyuntura. Esta variante de los
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presupuestos no forma parte de las concepciones técnicas ni del discurso
politico; pero si de las realidades politicas.

Tratandose de las cargas tributarias no es frecuente su utilizacién con
criterios orientados al beneficio o al perjuicio de algin causante en particu-
lar, porque su propia mecanica lo dificulta. Empero cuando de lo que se
trata es del gasto, las posibilidades de utilizarlo con propdsitos de cliente-
lismo son considerablemente mayores. Y ésta es una posibilidad que por
igual practican gobiernos y parlamentos, segun la intervencion real que
tengan en la elaboracion, modificacion y aprobacién del presupuesto.

De acuerdo con el articulo 134, al gobierno le corresponde la elaboracion
de los presupuestos generales del Estado, y a las Cortes Generales les
concierne su examen, enmienda y aprobacion. Por presupuestos generales
se entiende la totalidad de ingresos y gastos del sector piblico. Estos
presupuestos tienen caracter anual.

El mecanismo constitucional para la enmienda y aprobacion de los
presupuestos limita al méximo la capacidad de influencia de los parlamen-
tarios y reduce los espacios de la negociacion formal. Se establece que las
proposiciones o enmiendas que impliquen aumento de los créditos o dismi-
nucién de los ingresos presupuestarios requicren “‘la conformidad del
gobierno para su tramitacion” (articulo 134.6). Con esta disposicion se
bloquea la posibilidad de que los grupos parlamentarios negocien entre si
e impongan sus determinaciones al gobierno. En cambio, tienen que enten-
derse directamente con las autoridades gubernamentales, en un proceso de
intercambio que se sitha fuera de la discusion publica.

Para consolidar ia preminencia gubernamental en la formulacién de los
presupuestos, la Constitucion también dispone que solo el gobierno puede
presentar proyectos de ley cuyo objeto sea aumentar el gasto piblico o
disminuir los ingresos (articulo 134.5). La enmienda propuesta por Ramon
Tamames (Cortes, p. 417), sustentaba la conveniencia de ampliar esa
facultad a los parlamentarios. E! planteamiento fue desestimado luego de
contrastarse las razones politicas sustentadas por Tamames, de una mayor
intervencion de los representantes en la correccion de los presupuestos, con
las razones técnicas sostenidas por Juan Echevarria Gangoiti, de una mayor
capacidad de respuesta gubernamental en el caso de requerirse adecuacio-
nes en los presupuestos (Cortes, p. 2355). Se adoptd, asi la solucién seguida
por las constituciones francesa (articulo 40} y alemana (articulo 113.1).

Ademas, para evitar que el rechazo de los presupuestos tenga los efectos
practicos de una mocién de censura, la Constitucién determina que si las
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Cortes no hubieran aprobado los presupuestos del afio siguiente en el
momento de expirar el del afio anterior, éstos se entenderan “‘automatica-
mente” prorrogados, ““hasta la aprobacion de los nuevos™ (articulo 134.4).
Con una prevision de este género, para la oposicién se atenda el costo
politico de no aprobar los presupuestos, y para el gobierno disminuyen las
exigencias de negociar. Esto, porque el rechazo de los presupuestos no
paraliza las funciones gubernamentales, con lo cual la presion publica sobre
parlamentarios y gobernantes es sensiblemente menor que la generada
cuando al carecerse de presupuesto se suspenden las actividades adminis-
trativas.

El Reglamento del Congreso desarrolla con amplitud las limitaciones
que los diputados tienen para introducir cambios en la ley de presupuestos.
Las enmiendas que propongan los diputados ¢ impliquen un aumento de
créditos, sélo son admisibles a tramite si, entre oras cosas, ““proponen una
baja de igual cuantia en la misma seccion”. Adicionalmente, cuando las
enmicndas suponen una disminucion de los ingresos, se requiere la confor-
midad del gobierno para su tramitacion (articuto 133). En este caso, empero,
se puede presentar el problema de que el gobiemo considere que las
enmiendas tienen impacto en los créditos o en los ingresos, mientras que
los legisladores no lo vean asi. Solo el Reglamento del Senado ofrece una
solucién: las controversias sobre la calificacién corresponden al presidente
de la Camara (articulo 151.5).

Esas limitaciones para la modificacién de los proyectos de leyes de presu-
puestos, en la practica le confieren a las iniciativas el caracter de bloguea-
das, y no dejan otra opcion que su aprobacién o su rechazo generales. Desde
el punto de vista de no afectar el funcionamiento del gobierno, los disposi-
tivos constitucionales y reglamentarios alcanzan su objetivo, evitando
convertir a los presupuestos en una fuente de clientelismo politico, con las
salvedades que pueda significar ia necesidad de contar con los apoyos
parlamentarios para obtener la mayoria.

Por razones semejantes, toda enmienda en general que se pretenda
introducir en cualquier proyecto gubernamental, y que represente un au-
mento de los créditos o una disminucion de los ingresos, también requiere
de la conformidad del gobierno para ser tramitada. Sélo que en este caso el
Reglamento impone dos condiciones a las autoridades: dar una respuesta
razonada y hacerlo en el plazo de quince dias, al cabo de los cuales el
silencio se interpreta como expresion tacita de conformidad (articulo 111).
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Las limitaciones a las enmiendas que puedan tener efectos en los presu-
puestos son consideradas por Solé Tura y Aparicio Pérez (pp. 186, 204) y
por Cazorla (p. 141) equivalentes a un veto. Se trataria de un veto de
naturaleza preventiva y de cfectos permanentes, porque se dirige a una
proposicién y no a una ley, y no puede ser superado por el Parlamento.

En cuanto a la prorroga automatica del presupuesto, Manzella (“Las
Cortes...”, p. 513) advierte que se privé al Parlamento de un medio de
presion sobre el gobierno. A cambio, y con un sentido que el mismo autor
denomina ‘“‘bastante moderno”™, se acentian las posibilidades de control
sobre ¢l ejercicio presupuestal, a través del Tribunal de Cuentas.

Esa decision del Constituyente espafiol corresponde a una saludable
relacion entre los organos del poder. Las pugnas politicas ventiladas a
propésito de los presupuestos afectan mas a la sociedad que a los titulares
de los propios Organos. Ademas, las autorizaciones presupuestarias se
convierten en un pretexto para intercambiar votos parlamentarios por
partidas de gasto. La Constitucion espaiiola acerto al centrar los efectos del
control en el gjercicio del presupuesto que permite niveles de apreciacion
mas objetivos.

En un giro interpretativo novedoso, Portero Molina (p. 342) postula que,
mediante el presupuesto, el verdadero sujeto controlante es el gobierno y el
controlado es el Parlamento. La argumentacion juridica se apoya en las
disposiciones constitucionales que limitan las posibilidades de los repre-
sentantes para introducir modificaciones en el proyecto gubernamental, y
en la certidumbre gubernamental de contar con la reconduccion del presu-
puesto anterior, si no hay acuerdo para aprobar el nuevo. Ambos factores
reducen los requerimientos de negociacion, al punto que el autor considera
que quien actia en desventaja, y por ende es el sujeto controlado, es ¢l
érgano parlamentario.

Aungue no se trata estrictamente de una inversién del sentido del control,
si es posible admitir que la posicion del Congreso queda de tal manera
condicionada, que sus margenes de accion son muy estrechos en un tema
que, dentro de la tradicién pariamentaria, tiene tanta relevancia.

intimamente relacionado con los presupuestos, esta el control de la
gestion econémica del Estado, a través del Tribunal de Cuentas que depende
directamente de las Cortes Generales (articulo 136). El Tribunal de Cuentas,
“uno de los mas logrados” organos constitucionales (Fraga, “‘Introduc-
cion...”, p. 21; Larramendi, p. 161), tiene entre sus funciones la fiscalizacion

" externa y permanente del sector piblico. Esta integrado por doce conseje-
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ros, seis de ellos designados por el Congreso de los Diputados y seis por el
Senado, por mayoria de tres quintos en cada una de las cdmaras, y por un
periodo de nueve afios (Ley Organica 2/1982, articulos 20. a, 21.1, 30.1).

El Tribunal es un drgano téenico que ejerce sus funciones por delegacion
de las Cortes a las que, sin perjuicio de su propia jurisdiccion, remite un
informe anual en el que, cuando es el caso, incluye las infracciones o
responsabilidades en gque se haya incurrido. Para el desempefio de estas
tareas los miembros del Tribunal gozan de independencia ¢ inamovilidad.

Entre las muchas ventajas que tiene un 6rgano de esta naturaleza, estin
el rigor y la objetividad del control, garantizados por la autonomia, la
profesionalidad y la imparcialidad de sus integrantes. En tanto que las
disposiciones de ingreso y de gasto conciernen a decisiones politicas, la
constatacién de que la accion gubernamental en materia de presupuestos se
ajustd a lo aprobado por el Parlamento debe corresponder a criterios
técnicos. Esto se consigue con el Tribunal de Cuentas.

16. Politica exterior

El capitulo tercero del titulo tercero constitucional, acerca de los tratados
internacionales, fue resultado directo de los debates constituyentes. El
anteproyecto de la Constitucion aludia a la politica exterior y a los tratados
en los articulos 60. v 55. El primero de esos preceptos sefialaba que: a) los
tratados tendrian jerarquia superior a las leyes; b) las disposiciones conte-
nidas en los tratados sélo podrian ser derogadas, modificadas o suspendidas
mediante las formas que establecieran los tratados mismos o las normas de
derecho internacional; ¢) a través de un tratado o de una ley organica se
podria atribuir el ejercicio de poderes derivados de la Constitucion a
instituciones de derecho internacional, “‘en régimen de paridad’.

A su vez el articulo 55 preveia que: a) ¢l Rey acreditaba y ante él se
acreditaban los representantes diplomaticos; #) el Rey autorizaba la cele-
bracion de tratados vy los ratificaba, excepto los que afectasen materias de
competencia de las Cortes, en cuyo caso la conclusion de los tratados
deberia ser previamente autorizada por ley; ¢) se admitia la posibilidad de
celebrar un tratado *‘contrario a la Constitucion”, mediante el procedimien-
to previsto para la reforma constitucional; d) las Cortes serian “‘oportuna-
mente informadas’ de la conclusidn de los tratados, y e corresponderia al
Rey la declaracion de guerra y la conclusion de la paz.
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En su voto particular los socialistas suprimian la expresion “‘en régimen
de paridad™ referida al ejercicio de poderes derivados de la Constitucion
por parte de instituciones internacionales, igual que mas adelante hicieron
en ¢l senado Luis Sanchez Agesta, Lorenzo Martin-Retortillo, Fernando
Moran Lépez y Carlos Ollero; promovian el reconocimiento del derecho de
asilo; proponian un amplio catalogo de principios en materia de relaciones
internacionales para ser incluidos; y adicionaban el reconocimiento de las
decisiones juridicas obligatorias pronunciadas por las organizaciones inter-
nacionales. E] grupo mixto apoy¢ parcialmente las tesis socialistas (Cortes,
pp- 51,273, 316, 2811, 3108, 3906).

Por su parte el diputado Licinio de la Fuente recomendaba que los
tratados tuvieran fuerza de ley, pero no jerarquia superior a ella; el grupo
parlamentario comunista planteaba que los tratados requirieran siempre la
autorizacion de las Cortes, como luego también postularon los socialistas
y el grupo mixto en el Senado; y la Union de Centro Democratico adicionaba
la competencia del Tribunal Constitucional para determinar si un tratado,
por su contenido contrario a la Constitucién, debia someterse al procedi-
miento de revision constitucional (Cortes, pp. 147, 427, 494, 1320, 2879,
3108, 3912).

Como consecuencia de las diferentes enmiendas presentadas, 1a ponencia
resolvid desarrollar un capitulo entero, a partir de los originales articulos
60. y 55. En ese capitulo es posible identificar aspectos que conciernen al
control parlamentario, que son los relevantes para los efectos de este
estudio. '

Manzella (p. 515) observa que el sistema adoptado por la Constitucion
espaiiola es uno de los mas rigurosos, en un ambito que ha sido considerado
como ‘‘de mayores privilegios tradicionales del Ejecutivo™. No le falta
razon. Las facultades de control en materia internacional que corresponden
a las Cortes fueron el resultado de una decision visionaria de los constitu-
yentes. Se puede decir que por esta materia hubo una gran preocupacion,
como se demostro en los debates; preocupacion explicable si se tiene en
cuenta la importancia creciente de las relaciones internacionales, en gene-
ral, y europeas, en especial.

Como apunta Cascajo (p. 352), el desempefio de la politica exterior es
uno de los que mayores espacios de accion permiten a los gobiernos. De ahi
que las disposiciones adoptadas por la Constitucion espaiiola constituyan
una de las mas completas formas de sujetar el gobierno a control, en un
admbito en el que es habitual un grado elevado de discrecionalidad.
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Los reglamentos del Congreso y del Senado regulan los tramites respec-
tivos relacionados con la suscripcion de tratados. Para recabar la autoriza-
cion de las Cortes Generales, el gobierno debe enviar a los diputados el
acuerdo del Consejo de Ministros acompafiado del texto del tratado, y de
la memoria que justifique la solicitud, asi como las reservas y declaraciones
que el gobierno pretenda formular. El Congreso decide sobre la autorizacion
y, si ¢ésta procede, sobre las reservas y declaraciones gubernamentales.
Para hacerlo, dispone de sesenta dias, aunque el Reglamento no sefiala
qué sucede una vez transcurrido ese plazo sin que se haya pronunciado
(articulo 155).

En tanto que el Reglamento del Senado establece que el texto de los
tratados no puede ser objeto de enmienda (articulo 144.1), el del Congreso
abre esa posibilidad a los diputados, por la via de introducir reservas o
declaraciones, o de modificar las que hubiese propuesto el gobierno
(articulo 156).

La dimensién e intensidad de las relaciones internacionales no es com-
patible con “‘la sumision de todos los tratados a la autoridad parlamentaria™
(Remiro, p. 461). Esta observacion, acertada, se relaciona con la necesidad
de calificar los tratados para determinar st requieren o no de la autori-
zacion previa de las Cortes Generales. De acuerdo con la Constitucion
(articulo 94.1), ese requisito es aplicable, entre otros, en los casos de
tratados de caracter politico. En realidad es dificil decidir qué tratados no
tienen ese caricter; resulta obvio que en el Constituyente se buscd, y
encontro, ‘‘una categoria abierta, atrayente’’ (Remiro, p. 480) que permi-
tiera englobar a practicamente la totalidad de los instrumentos internacio-
nales que fueran a ser suscritos por Espafia.

Es significativo que el capitulo sobre los tratados internacionales forma
parte del titulo tercero constitucional, referido a las Cortes Generales.
Sanchez Agesta (‘‘Division...”, p. 11) no duda en considerar que esta
autorizacion ‘‘presupone un control politico’ . Por su parte, es comprensible
que Remiro Brotons (p. 505) tdentifique la autorizacion previa de las Corles
con un veto. Empero, aunque proxima, la figura no es la del veto; la
autorizacion a que alude el articulo 84 mas bien corresponde a una habili-
tacion para la realizacion de una conducta. La funcién del veto es dejar sin
efecto una medida de naturaleza normativa o administrativa (como el caso
del veto legislativo norteamericano) adoptada por otro organo del poder.
No se trata tampoco de una anulacion ni de una revocacion.
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El veto tiene caracteristicas que lo diferencian de la nulidad o de la
revocacion, por cuanto se refiere a decisiones ya adoptadas pero que todavia
no han producido efectos juridicos con relacion a terceras personas; y se
diferencia de las habilitaciones, en tanto que éstas preceden al proceso
decisorio. Las previsiones del articulo 94, por tanto, no corresponden a las
del veto, sino a las de normas de habilitacién y significan una forma de
control parlamentario con relacién al gobierno.

B. ESTADOS UNIDOS

1. La presidencia

El debate sobre la organizacion del Poder Ejecutivo fue uno de los que
mayores polémicas suscitaron durante la Convencion de Filadelfia. Es
comprensible que asi haya sido, en tanto que durante de la vida de las
colonias una de las funciones mas cuestionadas habia sido la de los gober-
nadores designados por la Corona.

La deliberacion abarcd varios aspectos: Ejecutivo singular o colegiado;
actuando con o sin el consejo de un grupo de funcionarios; elegido popu-
larmente o por el Congreso; con o sin facultades legislativas.

Las preocupaciones no obedecian a un gjercicio retdrico, sino a la pura
necesidad politica de establecer drganos de gobierno que funcionaran en
diferentes direcciones: garantizando un ambito de libertades que permitiera
la prosperidad del comercio; proveyendo seguridad a los habitantes; con-
solidando la independencia nacional; organizando un poder eficaz para
proteger la unién de las excolonias.

En ese proceso no puede omitirse que al construir las nuevas institucio-
nes, los constituyentes norteamericanos tenian presente que Su territorio
quedaba continentalmente rodeado por dominios de las tres potencias mas
importantes del mundo de entonces: Francia, Gran Bretafia y Espafa, a
quienes también correspondia el dominio de los mares.

No debe sorprender, por tanto, que hayan pensado en un Ejecutivo fuerte,
que al garantizar la unidad de mando permitiera responder a las necesidades
de naturaleza militar y politica que planteaba el surgimiento de la nueva
nacién; pero también organizaron la instancia que protegeria los espacios
de libertad que requerian para el desarrollo de su amplia iniciativa, y esa
fue el Congreso.



