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CAPITULO SEGUNDO

LAS FORMAS DE GOBIERNO

La titularidad y el ejercicio de las funciones estatales se regulan de mo-
dos diferentes en las Constituciones del Estado liberal y en las que deri-
van de él. Como ya se indic6, apoyandose en el principio de distribucion,
el poder de decision se asigna a diversos Organos constitucionales de
suerte que cada uno de ellos ejerza (tendencialmente) sus propias compe-
tencias sin interferencias, y de modo que pueda darse una colaboracién
entre los organos. La tipologia de las formas de gobierno se explica se-
gun criterios de atribucion de las competencias de direccion y de rela-
cion entre los organos, asi como teniendo en cuenta la funcion de los
partidos y de la oposicién parlamentaria. Los diversos ordenamientos
disciplinan de acuerdo a sus propias reglas, que se reconducen a algunos
tipos, la estructura interna del Legislativo y del Ejecutivo y los nexos en-
tre los dos grupos de organos. La ejemplificacion basada en las opciones
proporcionadas por algunos ordenamientos que se consideran particular-
mente indicativos servira para aclarar el significado que adquiere, en la
practica, la tipologia de las formas de gobierno.
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SECCION |

LA TIPOLOGIA TRADICIONAL.
FUNCION DE LOS PARTIDOS Y DE LA OPOSICION

I. LAS FORMAS DE GOBIERNO CON SEPARACION RIGIDA.
MONARQUIA CONSTITUCIONAL Y REPUBLICA PRESIDENCIAL

La monarquia constitucional forma parte de las formas de gobierno
con separacion tendencialmente rigida. En ésta se contraponian el mo-
narca y el Parlamento, titulares respectivos del poder de gobierno y del
poder de legislar. La forma de gobierno en mencion se afirma en Inglate-
rra después de las revoluciones del siglo XVII, y tiene como punto de re-
ferencia el Bill of Rights de 1689, durando hasta finales del siglo siguien-
te. En Francia se mantiene de 1814 a 1848; en Prusia y en el Imperio
aleman de 1850 a 1918; en Austria-Hungria de 1867 a 1918. En el Reino
de Cerdeia se afirma en los primeros afos de aplicacion del Estatuto de
1848. En la monarquia constitucional, Parlamento y soberano se sitian
uno frente al otro faltando un o6rgano constitucional intermedio como el
gobierno. Los ministros son fiduciarios del rey. Son nombrados y re-
vocados por él. En efecto, “solo al rey pertenece el Poder Ejecutivo” (ar-
ticulo 5 del Estatuto del Reino de Cerdefia). No existe, por lo tanto, una
relacion fiduciaria ni un vinculo institucional de los ministros con la ca-
mara representativa. Ademads, el rey mantiene una posicion ventajosa,
siendo inamovible y titular del poder de disolucion de la camara electiva,
asi como de aprobar mediante la sancion las leyes parlamentarias.

El paso de la monarquia absoluta a la monarquia constitucional

El contexto originario de las monarquias europeas fue la sociedad
agraria controlada por la aristocracia terrateniente y militar que se desa-
rroll6 durante el periodo feudal. Este comportaba una estructura articula-
da y generalizada en cuyo vértice se encontraba el rey; su poder se veia
fortalecido por el caracter religioso del instituto monarquico. Si bien ha-
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bia abandonado la exigencia de identificarse con la divinidad (religiosa o
descendiente de Dios), caracteristica de las monarquias de la antigliedad,
el monarca se consideraba un enviado de Dios o al menos buscaba una
mayor legitimacion de su poder a través de formas de constatacion so-
lemnes por parte de la autoridad religiosa (consagracion). A nivel doctri-
nal, los monarcas absolutos obtuvieron la justificacion a su poder supe-
rior (soberano) por parte de los juristas, que durante la reelaboracion del
derecho romano trataron de justificar la exigencia del rey de Francia Fe-
lipe “El Hermoso” (siglo XIII) de ser independiente del Papa y del em-
perador romano germanico. Mas tarde, Jean Bodin sera quien teorizara
de manera sistematica la soberania real: era claro que, consolidada la in-
dependencia del rey de condicionamientos externos (papado-imperio), se
habia también consolidado el principio de su autoridad plena e ilimitada
al interior del Estado. Posteriormente, las teorias del absolutismo fueron
sustituidas por las del despotismo “ilustrado” que debian justificar el ab-
solutismo de Federico II de Prusia y de José II de Austria (siglo XVIII).
En el fondo, la novedad estaba en el hecho de que estos monarcas, si
bien habian llevado estos sistemas estatales al maximo de la concentra-
cion de sus poderes y del principio de autoridad, consideraban necesario
proceder con una serie de reformas, que debian reconocerse de manera
unilateral, teniendo en cuenta las exigencias colectivas e individuales. En
tiempos mas recientes (siglos XVIII y XIX), cuando la ideologia laica-li-
beral empezd con éxito el desmantelamiento del aparato monarquico, es
elaborada una ideologia monarquica-conservadora en defensa de la mo-
narquia. Se mantuvo el caracter “natural” del instituto monarquico para
el funcionamiento de la sociedad; el cardcter “necesario” para garanti-
zar el orden social a través de una autoridad estable e independiente; su
funcién indispensable para suplir las inadecuaciones de la democracia y
los riesgos de las dictaduras.

La forma de Estado monarquica tuvo lugar en Europa tan s6lo durante
el periodo del absolutismo (forma monarquica “pura”), luego, con el
avance de la burguesia que obtenia su representacion en los Parlamentos
nacionales, se lleg6 a una forma de gobierno dualista en la cual el poder
soberano fue repartido entre el rey y el Parlamento (forma monérquica
constitucional), y, en fin, con la consolidacion de la supremacia parla-
mentaria y, posteriormente, del principio democratico se llega a la mar-
ginacion politica del rey (forma monarquica parlamentaria y democrati-
ca-parlamentaria).
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La forma monarquica conocida como absoluta implicaba una concen-
tracion total del poder soberano en el monarca: juridicamente todas las
funciones publicas recaian en cabeza del rey, quien al mismo tiempo era
legislador supremo y juez, vértice de la administracion y titular del poder
de gobierno en los asuntos internos e internacionales. Las limitaciones o
los intentos de limitacion del poder real tenian lugar de hecho y no de
derecho (por ejemplo, por obra de los Parlamentos nacionales y locales)
y en los casos en los cuales se preveia la intervencion de otros 6rganos
que concurrian a formar parte de la voluntad del soberano (por ejemplo,
los “consejos” del rey). Sin embargo, este ultimo era de caracter consul-
tivo y no vinculante. Por lo tanto, la forma monarquica absoluta repre-
senta la esencia de la monarquia. Sin embargo, antes del absolutismo la
monarquia se caracterizaba por una funcion “limitada” del rey. Si bien
era titular de los poderes de decision politica mas importantes, el rey era
limitado por los poderes de la aristocracia, del Parlamento o de las asam-
bleas de Estado o de clases (nobles, eclesiasticos, representantes de la
ciudad o de las corporaciones) por la subsistencia de autonomias de las
comunidades territoriales, las clases y las corporaciones.

Solo después de una larga lucha, la monarquia logré6 marginar a la
aristocracia: el éxito de los soberanos en proveer de armas a ejércitos
permanentes cada vez mas potentes frente a los conflictos europeos, a las
guerras de religion y a las conquistas coloniales, fue determinante espe-
cialmente en Espafia y Francia, paises en los cuales historicamente se
consolido el absolutismo. En Inglaterra la monarquia absoluta tuvo una
breve historia durante la dinastia Tudor (1485-1605), pero fracasé cuan-
do los Estuardos pretendieron el reconocimiento juridico de la supre-
macia monarquica (1605-1688). En Prusia, Austria y Rusia se desarro-
llara mas tarde, sobre todo durante el siglo XVIII. Excepto en Inglaterra,
que representa una experiencia considerada de manera independiente y
en la cual la burguesia comercial e industrial se alié con la aristocracia
para limitar los poderes reales, escogiendo al Parlamento como centro de
referencia de sus propios intereses politicos, en el continente, y especial-
mente en Francia, fue evidente la convergencia entre la monarquia, que
queria desembarazarse de una aristocracia celosa de sus propios privile-
gios tradicionales, y la burguesia comercial e industrial, que en su expan-
sién econdmica encontraba los obstaculos puestos por la vieja aristocracia
feudal. Por lo tanto, la eliminacion progresiva del papel de la aristocra-
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cia significo una importante centralizacion del aparato estatal controlado
por el soberano y, al mismo tiempo, el abatimiento de las barreras que
derivaban de los favoritismos locales, y como consecuencia la apertura
de un espacio econdémico nacional. La burguesia estuvo dispuesta a sos-
tener a la monarquia en su busqueda por constituir un Estado nacional
mas adecuado al desarrollo de los cambios y de las industrias. La doctri-
na “mercantilista” confirmaba la superacion de los favoritismos y de los
privilegios y ofrecia al rey poderes particularmente amplios.

Influida por el funcionamiento de la Constitucion inglesa, asi como
por el modelo de la monarquia limitada por el Parlamento, aparece la
forma de gobierno “presidencial” prevista por la Constitucion de los
Estados Unidos, que data de 1787. Con esta ultima calificacion se ha
querido determinar una forma de gobierno en la que el principio clasico
de la separacion de poderes se ha aplicado de modo rigido, distinguiendo
muy bien, y en particular, por una parte el “Legislativo”, destinado a
ocuparse de la legislacion, y por otra el “Ejecutivo”, destinado a la acti-
vidad de gobierno en el cuadro de la normativa prefijada, pero al mismo
tiempo estableciendo una compleja serie de controles entre los poderes
que permitian una garantia reciproca contra el predominio de uno de és-
tos. La separacion, asi entendida, no permitia una dependencia del Eje-
cutivo respecto del Legislativo: el Ejecutivo estaba constituido por el
presidente, jefe del Estado republicano y al mismo tiempo jefe del go-
bierno, elegido sobre base nacional sin mediacion del Parlamento y sin
que fuera previsto un vinculo fiduciario respecto a éste. Ademas, mien-
tras que el Parlamento no podia provocar la dimision del presidente, al
presidente no se le reconocia el poder de disolucion del Parlamento. Una
caracteristica propia del ordenamiento en menciéon consiste en que el
presidente, jefe del Ejecutivo, deriva su legitimacioén directamente de la
colectividad nacional, al igual que el Parlamento: se establece, por tanto,
un dualismo paritario entre Ejecutivo y Legislativo y, en consecuencia,
un delicado equilibrio entre los dos “poderes”.

II. LAS FORMAS DE GOBIERNO BASADAS
SOBRE LA COLABORACION ENTRE LEGISLATIVO
Y EJECUTIVO. EL GOBIERNO PARLAMENTARIO

La forma de gobierno que no acepta la rigidez de la separacion entre
Legislativo y Ejecutivo, sino que, por el contrario, institucionaliza su co-
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laboracion se define “parlamentaria”. Histéricamente, el gobierno parla-
mentario es una consecuencia del desarrollo de la mencionada forma de
la monarquia constitucional, en cuanto que la necesidad de crear un
vinculo no ocasional entre Ejecutivo monarquico y Parlamento (en par-
ticular: camara electiva) condujo a los ministros fiduciarios del rey a ob-
tener también la confianza parlamentaria. Asi pues, se perfila, en la prac-
tica constitucional, un grupo de ministros como o6rgano constitucional
auténomo ligado progresivamente, cada vez mas, al Parlamento antes
que al rey. Este proceso se produjo en el siglo XVIII en Inglaterra y se
consolida definitivamente a fines del siglo. En el curso del siglo siguien-
te se consolida en la mayor de parte de los Estados de Europa Occidental
y Central y permanece, también, cuando muchos de éstos se transforman
en Republicas, repudiando la monarquia hereditaria. En el gobierno par-
lamentario el nombramiento del jefe del gobierno corresponde siempre,
formalmente, al jefe del Estado, pero su elemento caracteristico es la re-
lacion fiduciaria entre Parlamento y gobierno, que deriva de un voto ex-
plicito de investidura parlamentaria, o que en ciertos ordenamientos se
puede considerar consecuencia directa de una investidura electoral. Se-
gun esto, el gobierno ejerce la funcion de direccion hasta que pierda la
confianza. A la revocacion de la confianza, y por tanto a la dimision del
gobierno, corresponde el poder de disolucion de las camaras electivas
que compete al Ejecutivo, permitiendo asi el equilibrio entre los dos po-
deres.

De la monarquia constitucional a la parlamentaria

En la monarquia constitucional, junto al rey —que contintia siendo ju-
ridicamente el jefe del Poder Ejecutivo— se encuentra el Parlamento for-
mado por dos camaras, una hereditaria y la otra electiva, puesta en con-
dicion de plena paridad juridica frente a la otra camara. Por lo tanto, la
soberania se encuentra dividida entre el rey y el Parlamento. La funcion
legislativa es ejercida conjuntamente por los dos érganos y asimismo, la
funcién gubernamental (direccion politica). La funcidn jurisdiccional es
ejercida por magistrados independientes pero en nombre del rey; el go-
bierno y la administraciéon permanecen estrechamente subordinados al
rey. Si es cierto que el poder soberano esta repartido juridicamente entre
el rey y el Parlamento, es cierto también que el rey permanece juridica-
mente y de hecho como el érgano predominante del nuevo orden consti-
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tucional, en cuanto responsable de la coordinacion entre las diversas fun-
ciones del Estado y, por ende, entre los 6rganos titulares de éstas.

La monarquia constitucional fue la consecuencia de la renovacion re-
volucionaria de las instituciones politicas europeas que tuvo lugar entre
el siglo XVII y XIX: revolucion gloriosa en Inglaterra, que conduce a la
consagracion formal de la funcidén parlamentaria (Bill of Rights de 1669
y Act of Settlement de 1701); Revolucion francesa y varias revoluciones
liberales de la primera mitad del siglo XIX en el continente, que condu-
cen a numerosas Constituciones escritas (casi siempre desarrolladas en
sentido parlamentario, como en el caso del Estatuto albertino de 1848).
Entre éstas deben citarse, también, las Constituciones prusianas (1848-
1850) y la alemana (1871). Por el contrario, el sistema instaurado en Ale-
mania y que se prolongd hasta 1918 es la prueba mas evidente de una
Constitucion de este tipo, es decir, “con mayoria monarquica”, con fun-
cion recesiva del Parlamento. Un ejemplo de imitacion de la Constitucion
prusiana lo fue la Constitucion japonesa de 1889, mientras que la Consti-
tucion rusa de 1905 introdujo de manera reticente la funcion constitucio-
nal del Parlamento.

Las revoluciones mencionadas, transformando la estructura del poder
soberano y aunando juridicamente (y no s6lo de hecho) el Parlamento al
rey, pusieron en evidencia como el rey, en cuanto titular de la corona, era
titular solamente de uno de los 6rganos estatales. En otras palabras, el
rey no se identificaba mas con el Estado, pero era uno de sus componen-
tes, es decir, la institucion mondrquica de la cual el rey era titular era
un organo estatal regulado por la Constitucion global del Estado. En es-
te sentido, contemporaneamente, la monarquia no podia mas, por si mis-
ma, caracterizar la forma de Estado, y se encaminaba a convertirse tan
s6lo en uno de los componentes de la forma de gobierno.

A los limites juridicos que derivaban de las nuevas Constituciones se
anadieron rapidamente los limites politicos que en vias de hecho realiza-
ron una modificacion profunda del orden previsto. Ya se observo que la
monarquia constitucional comportaba un dualismo rey-Parlamento. Tal
reparticion de la soberania implicaba un dificil equilibrio que en muchos
ordenamientos llevo a un predominio del Parlamento sobre todo en el
campo politico: la cdmara electiva extendio su control politico sobre la
actividad del gobierno real, obligando a los ministros de nombramiento
real a dimitirse cuando no gozaran de su confianza. Asi pues, se introdu-
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jo el voto de confianza preventivo una vez que el gabinete ministerial en-
trara en funciones.

Por lo tanto, se consagré de manera consuetudinaria la denominada
monarquia parlamentaria. Se considera como fecha histérica 1782, cuan-
do el rey inglés Jorge 111, luego de la derrota en la guerra contra las colo-
nias de América del Norte, acepto la dimision de lord North, que no po-
seia la confianza de la Camara de los Comunes. En Europa continental,
la monarquia parlamentaria se afirmé en Francia durante la vigencia de la
Constitucion de Luis Felipe (1830), en Bélgica con la Constitucion de
1831 y en Piamonte luego de que el Estatuto de 1848 entrara en vigor.

Hasta finales del primer conflicto mundial la monarquia parlamentaria
tuvo una difusion generalizada, para reducirse luego progresivamente.
Sin embargo, habian sido introducidas modificaciones profundas por el
proceso de democratizacion de los ordenamientos, que se difundieron
paralelamente a la introduccion del sufragio universal y de la organiza-
cion de los grandes partidos socialistas a finales del siglo XIX. Asi pues,
las monarquias parlamentarias se volvieron “democraticas-parlamenta-
rias”, y es indiscutible que toda funcion de direccion y todo poder politi-
co efectivo, en situaciones normales, fue perdido por el rey en favor de
los 6rganos investidos directa o indirectamente por la confianza del elec-
torado. El rey, por ende, mantiene su papel en ciertas situaciones de cri-
sis delicadas (por ejemplo, en Inglaterra, en la designacion del primer
ministro cuando no exista una mayoria clara reflejada en las elecciones)
y, sobre todo, personifica la unidad y la continuidad del Estado. La parti-
cipacion en las tres funciones fundamentales del Estado, que todavia es
prevista juridicamente, se ha ido trasladando de manera consuetudinaria
en favor de los ya mencionados 6rganos dotados del poder de interven-
cion real. Esta es la situacion que hoy se verifica en Inglaterra, en los
paises escandinavos, Bélgica, Holanda y Luxemburgo, como también en
Japon con la Constitucion de 1946. Un caso aparte es aquel regulado por
la Constitucion espafiola de 1978, en la cual se le reconocen al rey algu-
nos poderes de intervencion efectivos, si bien repartidos, por lo general,
con el gobierno y con el Parlamento. En este caso es evidente el influjo
que ha recibido en la definicion de los poderes del rey, luego del parén-
tesis franquista, por parte de la Constitucion semipresidencial francesa
de 1958: en cierto sentido los poderes del rey fueron estructurados to-
mando como modelo los poderes de un presidente de la Republica, gene-
rando asi un caso anomalo de monarquia-presidencial.
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El jefe del Estado, rey o presidente de la Republica se considera como
un organo de equilibrio del sistema, interviniendo para resolver las situa-
ciones de crisis en las relaciones Parlamento-gobierno y garantizando la
continuidad del ordenamiento. Se supera el precedente dualismo rey-Par-
lamento y este tltimo, en cuanto 6rgano electivo, expresion inmediata de
la soberania nacional, se convierte en o6rgano central del sistema.

En el curso del siglo XIX, en todos los Estados europeos regidos por
monarquias parlamentarias, el rey ha mantenido también una funcién de
direccion politica activa, sustancialmente sustraida al control parlamen-
tario, especialmente en el sector de la politica militar y de la politica ex-
terior. Se ha realizado, pues, un dualismo limitado en el seno del Ejecuti-
vo, no solo en el campo organizativo (rey y gobierno), sino también en la
titularidad de las funciones divididas entre el rey y el gobierno, y en par-
te sustraidas al control de la camara electiva.

Ademas, en tal periodo el Parlamento fue, durante largo tiempo, el or-
gano predominante respecto al gobierno, que podia en sentido propio
considerarse intérprete y ejecutor de la direccion de la mayoria parla-
mentaria. Piénsese, en efecto, que hasta la afirmacion de los partidos so-
cialistas europeos, que se manifestaron como partidos de masas extendi-
dos a toda la comunidad nacional, los partidos representados en los
Parlamentos dieciochescos reagrupaban una parte restringida de la co-
munidad, se organizaban como comités electorales, tenian estructuras
muy simples y encontraron un lugar de reunioén y de agregacion natural
en el aula parlamentaria. El partido coincidia pues, esencialmente, con el
grupo parlamentario. Asi se comprende, facilmente, la importancia del
Parlamento en cuanto 6rgano central del ordenamiento al que estaba so-
metido el gobierno.

Se han producido, sucesivamente, profundas transformaciones: dismi-
nuy6 la influencia del jefe de Estado, monarquico o republicano, y la su-
ma de los poderes de direccion se concentrd en el empalme institucional
entre mayoria parlamentaria y gobierno. Este tltimo asumi6, en muchos
ordenamientos, la funcién indiscutible de “comité directivo” de la mayo-
ria parlamentaria capaz de proponer y hacer aprobar, de modo organico,
el programa propio.

Tal evolucidon iba unida al cambio contextual del papel de los partidos
politicos en la comunidad nacional. Estos, paralelamente al extenderse y
luego al generalizarse el derecho de voto, se convirtieron en partidos de
masas con amplia organizacion en el pais. La organizacion burocratica



378 EL ESTADO DE DERIVACION LIBERAL

nacional terminé por equilibrar y, con frecuencia, anticipar el papel del
grupo parlamentario correspondiente. Por lo tanto, el Parlamento perdio
su originaria funcién preferente y se transformé en érgano de ratificacion
de las decisiones ya acordadas fuera de él. El mismo o6rgano-gobierno
acabo, en ciertos ordenamientos, por colocarse bajo una constante tutela
de los partidos de los que recibia la confianza inicial.

La presencia de los partidos tendi6 a condicionar, de diverso modo, la
actuacion de los 6rganos constitucionales sobre todo debido a su nimero
y a la mayor o menor facilidad de su agregacion condicionada por las di-
versas ideologias y por las distintas orientaciones programaticas. Inde-
pendientemente del numero de partidos, adquirieron especial importan-
cia las agrupaciones politicas destinadas a operar en el Parlamento (tanto
los partidos aislados o sus coaliciones), en cuanto que estas agrupaciones
se manifestaron como “polos” de referencia de su accion, influyentes en
la de los organos constitucionales. Se revel6 determinante para el funcio-
namiento de la forma de gobierno, entre otras cosas, el diverso grado de
compatibilidad entre ideologias y programas de los partidos mayores
destinados a estar representados en los Parlamentos: cuando las ideolo-
gias y programas resultaban homogéneos podian darse no sélo formas de
colaboracion (pactos electorales, coaliciones), sino que también tenia lu-
gar una facil rotacion entre la funciéon de gobierno y la funcién de la
oposicioén; mientras que si eran heterogéneas, las formas de colaboracion
eran mas dificiles y, sobre todo, resultaba imposible la rotacion, dada su
reciproca desconfianza.

III. DIVERSAS REALIZACIONES DE LA FORMA DE GOBIERNO
PARLAMENTARIO Y PRESENCIA DE SUS ELEMENTOS EN OTRAS
FORMAS DE GOBIERNO

En la experiencia mas reciente, son dos las realizaciones mas frecuen-
tes de la forma de gobierno parlamentario. La primera es el llamado par-
lamentarismo mayoritario o con predominio del gobierno (conocido
también como “gobierno de gabinete” o del “primer ministro”, segin que
prevalezca el papel colegiado o el monocratico), caracterizado por la “bi-
polarizacion” (ordenamientos bipartidistas o con dos reagrupaciones de
partidos, que tienden a la alternancia ciclica entre mayoria y oposicion),
en donde el gobierno, particularmente estable (gobierno de legislatura),
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dispone de una compacta mayoria parlamentaria que es capaz de dirigir
firmemente. Su fuerza deriva de una circunstancia determinante, segun la
cual, por lo general, la decision del electorado basta para individuar, sin
la negociacion entre los grupos parlamentarios, al jefe del equipo guber-
namental (véase, por ejemplo, Inglaterra, Canada, Australia, Nueva Ze-
landa, Alemania, Suecia, Espafia, Japon).

La segunda, con predominio del Parlamento, se caracteriza por un
pluripartidismo que opera siguiendo un médulo multipolar (ordenamien-
tos politicamente heterogéneos, con dificultad o imposibilidad de alter-
nancia debido a la reciproca desconfianza entre las fuerzas politicas), en
el cual el gobierno, particularmente inestable, no tiene una mayoria com-
pacta preestablecida directamente por las elecciones, de suerte que co-
rresponde a los partidos presentes en el Parlamento establecer acuerdos
para su formacion. En el presupuesto de una coalicion parlamentaria, el
gabinete puede contener exponentes de todos los partidos que lo integran
(gobierno de coalicion), o simplemente contar externamente con el apo-
yo (confianza) de una parte de éstos, mientras que los ministros provie-
nen de un solo partido (esta hipotesis se dio, a menudo, en Europa duran-
te el periodo anterior al segundo conflicto mundial y después de éste se
ha producido en Francia durante la vigencia de la Constitucion de 1946,
en Italia, y en parte en Bélgica y en Holanda, Israel y Grecia). La forma
de gobierno con predominio parlamentario se define, a menudo, “asam-
blearia”. En realidad, conviene precisar que el gobierno de asamblea (o
de convencion) es una forma de gobierno que contempla la eleccion del
gobierno por parte de la asamblea instaurando una forma de dependencia
del Ejecutivo, y por tanto rechaza el tipo de colaboracion Parlamento-go-
bierno propio de la forma de gobierno parlamentario. Histéricamente, la
forma de gobierno asambleario o convencional se dio en la precaria
Constitucion francesa de 1793 (Constitucion del afio I) y en las Constitu-
ciones suizas de 1848 y 1874, que establecen una asamblea como cole-
gio electoral del gobierno (el consejo federal) y una neta subordinacion
juridica del segundo a la primera (subordinacioén que, sin embargo, no se
da de hecho).

Una tercera forma, calificada como neoparlamentaria, es aquella ex-
perimentada en Israel luego de la reforma de la Ley Fundamental sobre
el Gobierno en 1992, la cual fue utilizada por primera vez en 1996: ésta
prevé la eleccion, distinta pero al mismo tiempo contemporanea, por
parte del cuerpo electoral nacional tanto del primer ministro, mediante
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ley electoral proporcional, como de la asamblea, con ley mayoritaria. De
este modo se facilita la eleccion del titular del gobierno, pero no se ga-
rantiza una mayoria suficiente para el sostenimiento del mismo en el Par-
lamento.

Ademas, hay que precisar que existen elementos de la forma de go-
bierno parlamentario en el ambito de soluciones organizativas que, por
lo comun, se aproximan a la “presidencial”.

En particular, es notorio que algunas formas de gobierno que han esco-
gido un reforzamiento de la funcion del jefe del Estado se han definido
“semipresidenciales”. Ejemplos de esta forma se tienen en la actual
Constitucion francesa de 1958, como también en la Constitucion alema-
na de 1919, austriaca de 1929, finlandesa de 1919, irlandesa de 1937 e
islandesa de 1944, a las que hay que anadir las soluciones previstas por
la Constitucion portuguesa de 1976. En realidad, es facil descubrir que
en todas estas Constituciones subsisten elementos tipicos de la forma
parlamentaria respecto a las relaciones Parlamento-gobierno, por eso se-
ria mas correcto considerarlas expresiones de una forma de gobierno par-
lamentaria con tendencia presidencial, debiéndose admitir que al presi-
dente de la Republica se le han reconocido atribuciones de direccion
politica que se afiaden a las previstas para el Parlamento y el gobierno.
En todas estas hipotesis subsiste un dualismo entre el componente parla-
mentario (Parlamento-gobierno) y el presidencial, pero no se dice, como
demuestra la practica, que prevalezca siempre este ultimo.

En la forma de gobierno semipresidencial se pueden identificar por lo
menos tres variables: a) prevalece en forma clara la funcion del jefe del
gobierno, porque es reconocido como cabeza de la mayoria parlamenta-
ria y, por consiguiente, el papel del jefe del Estado es marginal (Austria,
Islandia, Irlanda); b) existe un equilibrio diarquico (Finlandia y Portugal)
en donde el jefe del Estado prevalece cuando no exista una mayoria par-
lamentaria que sea clara, formandose gabinetes presidenciales (Finlandia
de 1956 a 1981; Portugal de 1978 a 1979), y ¢) predominio del jefe del
Estado (Francia) salvo en los periodos de cohabitacion en los que la
mayoria parlamentaria no coincide con la presidencial, periodos conside-
rados anomalos (1986-1988, 1993-1995, 1997-2000).

Existen también elementos de la forma de gobierno parlamentario in-
cluso en las Constituciones que configuran la forma de gobierno llamada
“presidencialismo”, es decir, con una neta preeminencia presidencial. En
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estas Constituciones, a diferencia de lo previsto por la Constitucion de
los Estados Unidos, existen conexiones precisas entre Ejecutivo y Legis-
lativo, y este ultimo puede ejercer, a tenor de la Constitucion, la direc-
cion y control, en su ambito, de la actuacion del presidente y de su go-
bierno. Dado que existen ejemplos en que tales Constituciones se han
aplicado de modo diverso a la tendencia autoritaria (véase primera parte,
capitulo segundo, apartado VI, y también, segunda parte, capitulo segun-
do, seccion 11, apartado X), debe indicarse que en algunos ordenamientos
iberoamericanos se consagré una forma de gobierno caracterizada por la
superioridad del jefe del Estado, y por la presencia de institutos propios
de la forma de gobierno parlamentaria. En efecto, debe subrayarse como
el modelo constitucional seguido por los constituyentes iberoamericanos
es bastante articulado. Dejando aparte las experiencias que niegan la for-
ma de Estado liberal (c¢fr. quinta parte, capitulo segundo, seccion II), si
bien resulta apropiado tener presente la influencia de la Constitucion pre-
sidencial estadounidense, existen ejemplos en los que se recurre al mode-
lo de la forma de gobierno parlamentario.

Se recuerdan a proposito las experiencias de Brasil (1838-1889 vy
1961-1963) y de Chile (1891-1925). La introduccion de los institutos del
gobierno parlamentario ha sido recientemente propuesta en Brasil duran-
te los trabajos preparatorios de la Constitucion de 1988, rechazada en la
sesion de la Asamblea Constituyente del 22 de marzo de 1988, y citada
en las disposiciones transitorias de la nueva Constitucion (articulo 2),
donde se reenviaba a una futura consulta plebiscitaria (7 de septiembre
de 1993) el escogimiento entre parlamentarismo y forma de gobierno
presidencial. Son numerosos los ejemplos en los cuales junto al presi-
dente dotado de seguras atribuciones de gobierno se individua el diverso
papel de los ministros o de un gabinete ministerial y formas de relacio-
nes entre organos del Ejecutivo y del Legislativo. El refrendo de los mi-
nistros sobre los actos presidenciales y la responsabilidad ministerial an-
te el Parlamento son previstos por la Constitucion de Venezuela (articulo
190, 2 y 3), Costa Rica (articulo 146) y Honduras (articulo 248). La
Constitucion de Pera de 1979 prevé la aprobacion de proyectos de ley y
de decretos-leyes en el ambito del consejo de ministros, antes de la firma
presidencial (articulos 2 18 y 22 1). También se prevén mociones de cen-
sura a los ministros (Venezuela, articulo 159, 2; Costa Rica, articulo 121,
24; Pert, articulo 228). El vinculo de colaboracion existente entre el Eje-
cutivo y el Legislativo recae en la obligacion del primero de tener infor-
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mado al segundo sobre la actividad politica mediante informes anuales
(Venezuela, articulos 197 y 199; Costa Rica, articulo 144).

En fin, se dan elementos de la forma de gobierno parlamentario en la
llamada forma de gobierno “directorial”, vigente en la Constitucion suiza,
caracterizada por la eleccion del gobierno por parte de la asamblea (y ba-
jo este aspecto, definida convencional, como se recordo anteriormente),
durante toda la duracién de la legislatura, sin que por su parte el gobier-
no pueda disolver la asamblea. Los elementos de que hablamos se identi-
fican en el control de la actividad gubernamental por parte parlamentaria.

IV. LA RELACION FIDUCIARIA Y LA RESPONSABILIDAD POLITICA
EN LA FORMA DE GOBIERNO PARLAMENTARIO

Es caracteristico de la forma de gobierno parlamentario la relacion fi-
duciaria que liga al gobierno con la mayoria parlamentaria: tan s6lo un
acuerdo intimo con la mayoria permitira al 6rgano gubernamental desen-
volver, plenamente, las funciones constitucionales de direccion, siendo,
al mismo tiempo, politicamente responsable ante el Parlamento. Las no-
ciones de “relacion fiduciaria” y de “responsabilidad politica” son, pues,
centrales en esta forma de gobierno.

1. La relacion fiduciaria

En primer lugar, se debe precisar que la relacion fiduciaria establecida
entre mayoria parlamentaria y gobierno, que se considera elemento rele-
vante e indefectible de la forma de gobierno, no deriva necesariamente
de una puntual determinacion inicial de la mayoria. En efecto, solo en al-
gunas Constituciones se encuentran normas que exigen que el gobierno
reciba un voto preliminar de investidura fiduciaria (conocido también
como voto de confianza) que condicione la plenitud de sus funciones.
Por lo regular esto sucede en aquellos ordenamientos en los cuales la
formacion de gabinetes ministeriales requiere una mediacion del jefe
del Estado entre los grupos parlamentarios, y por ende el voto parla-
mentario constituye una ratificacion de congruidad de la eleccion del je-
fe del Estado. En otros muchos ordenamientos, en los que la eleccion del
gobierno se confia al cuerpo electoral que predetermina una mayoria par-
lamentaria, el leader del partido mayoritario es nombrado formalmente
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por el jefe del Estado sin necesidad de un ulterior voto parlamentario de
confianza.

La ausencia del voto inicial de investidura no quita que la confianza
exista, aunque no sea de forma expresa y sea presupuesta. En efecto, en
todos los ordenamientos con gobierno parlamentario se reconoce que la
confianza puede revocarse por el Parlamento o que el gobierno puede di-
mitir, 0 a veces disolver las camaras, cuando considere que falta o ha dis-
minuido la confianza. Por consiguiente, tanto en presencia como en au-
sencia de un voto de investidura, se estima que el gobierno se apoya en
su propia mayoria (o, a veces, aun no contando con su mayoria, y siendo
técnicamente minoritario, no existe sin embargo una mayoria contraria),
y entonces puede desarrollar con la colaboracién parlamentaria sus pro-
pias funciones (relacion fiduciaria).

Ademas, basandose en el poder de que dispone y en virtud de la rela-
cion fiduciaria, el gobierno puede condicionar a la mayoria no sélo so-
metiéndola en general a sus propias decisiones de direccion, asi como
imponiendo la comprobacion de si existe una mayoria compacta median-
te la propuesta de la “cuestion de confianza”, instrumento que plantea la
posibilidad de una ruptura de la relacion fiduciaria y, por ende, las dimi-
siones del gobierno.

2. La responsabilidad politica

La legitimacion que deriva al gobierno de la explicita o implicita con-
fianza de la mayoria, comporta una habilitacion para el ejercicio de las
competencias que le reconoce la Constitucion, pero también una situa-
cion de constante condicionamiento por parte parlamentaria en la medida
que el gobierno debe responder por sus decisiones politicas ante la pro-
pia mayoria y ante las minorias de la oposicion (responsabilidad “politi-
ca”), mismas que pueden examinar de modo critico su proceder hasta
censurar formalmente su comportamiento y procurar la sustitucion, utili-
zando las facultades innatas de la inspeccion politica y de la respectiva
funcién de control politico.

La responsabilidad politica del gobierno estd, pues, estrechamente
unida al poder de que disfruta el mismo una vez que empieza a ejercer
sus funciones constitucionales. La responsabilidad consiste precisamente
en la sujecion en sede parlamentaria a juicios y medidas relacionados con
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la titularidad del poder politico: asi pues, consiste, en primer lugar, en la
imputabilidad de hechos o actos al gobierno y en el juicio negativo (o
positivo) sobre la actitud tenida y, en segundo lugar, en la atribucidon de
determinadas consecuencias negativas (como una censura de la que even-
tualmente derivan las dimisiones), o positivas (como una aprobaciéon ma-
yoritaria de la actitud tenida). Relacionado con la posibilidad de contro-
lar la acciéon gubernamental aparece la obligacion del gobierno de dar
cuenta a las camaras de su actuacion, y también segun esa perspectiva
instrumental (y previo al juicio parlamentario), se afirma que el gobierno
es politicamente responsable.

Debe observarse que la responsabilidad politica concierne, en general
y prevalentemente, a todo el 6rgano colegiado del gobierno, en cuanto
que se presenta como estructura unitaria y politicamente homogénea ante
el Parlamento. La responsabilidad es, pues, solidaria (y las hipotesis de
responsabilidad individual del presidente del colegio o de un ministro
tienden a transformarse en responsabilidad de todo el 6rgano).

En conclusion, debe recordarse que, especialmente en los ordenamien-
tos anglosajones, la responsabilidad politica del gabinete se entiende des-
de el punto de vista de la obligacion de mantener la cohesion adecuando-
se fielmente al Parlamento y, en toda ocasion publica, a la linea politica
del gobierno, con la prohibicion taxativa de manifestar formas de disen-
s0, a no ser en el seno del gabinete, y con la obligacion de la dimision in-
mediata en caso de falta de adecuacion a tales principios. Todo esto es
objeto de normas consuetudinarias que se respetan rigidamente y forman
la convention de la Collective Responsibility, uno de los pilares sobre los
que se basa esta forma de gobierno.

3. La disolucion anticipada

También se relaciona con la problematica de la relacion fiduciaria la
disolucion anticipada de las asambleas electivas, que se atribuye formal-
mente al jefe del Estado por casi la generalidad de las Constituciones.
Ambos constituyen tematicas que tradicionalmente se interrelacionan,
pues se sostiene que en la forma de gobiermno parlamentario el perfecto
equilibrio paritario entre Legislativo y Ejecutivo se aseguraba con el ar-
ma de la desconfianza, utilizada por el Parlamento frente al gobierno, y
con la disolucion, que podia ser utilizada por el gobierno frente al Parla-
mento. En realidad, este modelo, que veia una contraposicion entre Le-
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gislativo y Ejecutivo, fue superado por un modelo diferente de colabora-
cion entre los dos 6rganos.

Por lo general, en la actualidad, no es facil suponer, en los ordena-
mientos politicamente homogéneos en los que el gobierno surge sustan-
cialmente de las elecciones, una desconfianza explicita al gabinete, dado
lo compacto de la mayoria, y al mismo tiempo es dificil configurar un
conflicto entre mayoria y gobierno, dada la solidez de la relacion fiducia-
ria. Por lo regular, la disolucion anticipada tiende a obtener un reforza-
miento de la posicion mayoritaria del partido del gobierno y se utiliza
como instrumento gubernamental.

En los ordenamientos heterogéneos, donde el gobierno surge de la
mediacion entre los partidos politicos y los respectivos grupos parlamen-
tarios con el consenso del jefe del Estado, los partidos tienden a resolver,
en el ambito parlamentario, las situaciones de crisis de la relacion fidu-
ciaria entre mayoria y gobierno, incidiendo sobre la representacion parla-
mentaria ya existente. La eventual disolucion anticipada no puede ser un
arma gubernamental sino, por el contrario, un instrumento consensual de
los partidos para comprobar la consistencia de la respectiva representa-
cion parlamentaria y, por consiguiente, pese a que se declare formalmen-
te por el jefe del Estado, termina por contener en si mismo elementos de
una autodisolucion de las asambleas, en cuanto 6rganos de representa-
cion popular formados mediante el concurso necesario de los partidos.
En casos raros (Ley Fundamental israeli sobre el Knesset de 1958, ar-
ticulo 34, hasta la reforma de 1992 que introduce otras modalidades de
disolucién) también se reconoce formalmente tan sélo una competencia
de autodisolucion de la camara electiva.

V. GARANTIA DE LA FUNCION DE OPOSICION COMO ELEMENTO
UNIFICADOR DE LAS FORMAS DE GOBIERNO

Los modelos de formas de gobierno que se han descrito antes hallan
una justificacion en el origen historico de algunas soluciones constitucio-
nales que han adquirido con el tiempo valor emblematico: es cierto que
la forma de gobierno presidencial tal como se realizé en los Estados Uni-
dos es un unicum irrepetible; asi como es cierto que la forma de gobierno
parlamentaria se puede subdividir en un nimero muy articulado de ejem-
plos a menudo alejados entre si. En otras palabras, la tipologia de las for-
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mas de gobierno del Estado liberal llega a ser relativamente simple tan
solo si nos quedamos en el nivel de los modelos elaborados de modo
abstracto. La realidad es muy compleja y diferenciada y toda forma
constitucional real tiende a diversificarse con respecto al modelo ideal.

Y no sélo esto. Algunas veces resulta problematico contentarse con los
esquemas de las relaciones entre los 6rganos constitucionales previstos
por las Constituciones, hay que aclarar si cierto ordenamiento debe con-
siderarse como parte integrante de la forma de Estado de derivacion libe-
ral o, bien, si se deba reconducir a la matriz del Estado autoritario. Para
superar estas perplejidades hemos propuesto recurrir a la especificacion
de la funcion de oposicion como elemento determinante para reconocer
la forma de gobierno. La funcion de oposicion operaria, pues, como ele-
mento unificador de las diversas “formas” habitualmente estructuradas
en el cuadro del Estado liberal. Se desvaneceria, asi, la importancia de la
busqueda de elementos tipificadores de la forma de gobierno parlamenta-
rio (en sus varias acepciones), presidencial, semipresidencial, directorial.

La forma de gobierno “de oposicion garantizada” permite excluir, con
certeza, del &mbito de la ambigua categoria de los ordenamientos con se-
paracion de poderes a todos aquellos ordenamientos pseudodemocraticos
(“democracias de fachada”) que aparentemente recurren a formas de go-
bierno parlamentario o presidencial, pero que sustancialmente excluyen
la garantia de las minorias y la posibilidad de oposicion.

Los ordenamientos examinados no se limitan a institucionalizar a la
oposicion en la medida en que ésta se considera parte integrante y per-
manente de las soluciones organizativas introducidas en la Constitucion,
siendo previstas, por via consuetudinaria o formalizada, reglas a través
de las cuales la misma puede legitimar y licitamente expresar su propio
desacuerdo en relacion a las orientaciones mayoritarias, pues tendencial-
mente la consideran una auténtica funcion constitucional, cuya presencia
es indefectible para el correcto funcionamiento del ordenamiento, sea
cuando se configura como orientacion negativa de la posicion mayorita-
ria, sea cuando se configura como orientacion alternativa.

Los ordenamientos con oposicidén garantizada toleran derogaciones al
principio de indefectibilidad de la oposicion tan s6lo con motivo de las
suspensiones de la Constitucion que se justifican por circunstancias ex-
cepcionales de defensa del ordenamiento: en efecto, los “estados de cri-
sis” comportan, habitualmente, entre las diversas derogaciones de la
Constitucidn, también la limitaciéon o la suspensién de la funcion activa
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de la oposicion. El caracter temporal de tales medidas derogatorias per-
mite diferenciar los regimenes de suspension de las Constituciones “con
separacion de poderes”, de aquellos “con concentracion del poder” en
los que no se prevé la funcion de la oposicion.

Ademas, los ordenamientos con oposicion garantizada son los unicos
en que sobrevive, aunque modificado profundamente respecto a su pri-
mitiva elaboracion, el principio garantista de la separacion de poderes.
Efectivamente, en tales ordenamientos, en los que se reconoce un plura-
lismo real, entendido como diferenciacion —y no como simple plurali-
dad numérica— de los centros de titularidad del poder politico, es preci-
samente la individualizacion de la funcion de las oposiciones, portadoras
de orientaciones antitéticas con respecto a las del gobierno, lo que permi-
te confrontar la persistencia de una verdadera separacion de poderes con
funcién garantista.

Como se ha subrayado, el dualismo Legislativo-Ejecutivo tuvo funda-
mento real durante el periodo de superacion del absolutismo monéarquico,
que suponia una extensa concentracion del poder en el Ejecutivo. El con-
trol politico por obra del Legislativo respecto al Ejecutivo se propuso co-
mo requisito del gobierno moderado y como una plausible interpretacion
del pensamiento de Montesquieu, la atribucion diferenciada del poder a
dos drganos comportaria un equilibrio conexo a un mecanismo con limi-
taciones reciprocas, o inclusive constituiria el presupuesto de relaciones
de oposicion entre los mismos, de suerte que “la separacion significaria
oposicion”. La sucesiva biparticion del Ejecutivo entre soberano y go-
bierno y la dependencia fiduciaria de este ultimo respecto a la parte ma-
yoritaria del Parlamento han desviado los términos de la contraposicion
entre la funcidn del gobierno y la funcioén de la oposicion: esta ultima se
ha convertido en funcién de una sola parte, minoritaria, del Parlamento,
mientras que la parte mayoritaria, que obra en estrecha colaboracion con
el gobierno, es cotitular de la funcion de direccion.

Por consiguiente, puede admitirse que el principio de separacion, en-
tendido como principio garantista que permite el control politico sobre la
direccion, carece hoy de consistencia real si se pretende todavia referirlo
a las relaciones entre 6rgano parlamentario y o6rgano de gobierno, mien-
tras que tiene fundamento cuando alude a las relaciones entre las mino-
rias de la oposicion y el empalme politicamente homogéneo mayoria-go-
bierno. Obviamente, esta consideracion se infiere de un examen acerca
del planteamiento efectivo de las funciones de direccion y de control en
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los ordenamientos denominados con separacion de poderes, pero por lo
regular no halla base evidente organizativa a nivel formal-constitucional,
pues mientras el gobierno siempre es identificado como 6érgano dotado
de caracteristicas de homogeneidad politica y de cohesion, no se recono-
ce al Parlamento la complejidad de su composicion interna necesaria-
mente heterogénea, que puede comprender grupos de mayoria proguber-
namentales y grupos de minoria antigubernamentales, y segtn la huella
de las Constituciones liberales de los siglos XVIII y XIX se insiste en
una ilusoria compactabilidad del 6rgano, expresion de la colectividad na-
cional, ignorando las profundas modificaciones aportadas por la actua-
cion de los partidos.

La costumbre, la legislacion y las mismas Constituciones reconocen el
instituto de la oposicion parlamentaria, y a veces ciertas disposiciones
formales regulan la funcién y el tratamiento retributivo para el leader de
la oposicion parlamentaria del mismo modo como ocurre para los miem-
bros del gobierno.

Segun la legislacion inglesa, a partir del Ministers of the Crown Act de
1937, se considera leader de la oposicion al miembro del Parlamento que
es leader del partido de oposicidon que tenga la mayor fuerza numérica en
la Camara de los Comunes. Ademas, la ley precisa que corresponde al
Speaker decidir, por escrito y sin posibilidad de recurso alguno, cuando
surjan dudas con respecto al partido que tenga mayor consenso politico o
con respecto a la persona que tenga el titulo de leader.

El Ministers of the Crown Act de 1937 habia prescrito un salario anual
para el leader de la oposicion imitando los ejemplos precedentes previs-
tos por la resolucion de la Camara de los Comunes canadiense de 1905,
confirmada por la House of Commons Act de 1920 y por el Parliamen-
tary Allowances Act australiano de 1920. Sucesivamente, el Ministerial
Salaries Act de 1957, el Ministerial Salaries Consolidation Act de 1965
y el Ministerial and Others Salaries Act de 1972, han confirmado y am-
pliado la extension de la intervencion previendo salarios anuales para el
leader de la oposicion en la Cadmara de los Lores, para los Chief Whips
en ambas camaras y para dos Assistant Whips en la Camara de los Co-
munes.

En Australia y en los estados miembros, en Canadd y en sus provin-
cias, y en Nueva Zelanda, una legislacion minuciosa prevé a menudo el
pago de salarios también para los leaders de los partidos de oposicion
con consenso parlamentario reducido y, de todos modos, diversos de los
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que ejercen la oposicion “oficial”. En Europa, la ley sobre las remunera-
ciones para los miembros del Landfag del Schleswig-Holstein de 1955
establece formas especiales de compensacion y dietas parlamentarias pa-
ra el Fiihrer der Opposition, reconociéndole asi una posicion analoga a
la prevista por la legislacion inglesa. En 1946 una enmienda a la Consti-
tucion de Africa del Sur (South Africa Act de 1909) proporcioné el pri-
mer ejemplo de disposicion constitucional sobre la funcion del /leader de
la oposicion, previendo para el /eader del partido minoritario con mayor
consenso parlamentario una dieta asimilada a la del ministro, siguiendo
asi el esquema del legislador inglés de 1937. El reconocimiento de la
funciéon de oposicion ha tenido lugar en numerosas Constituciones de
Estados que se encontraban precedentemente bajo dominacion britanica.
En Europa, siguiendo el modelo inglés, la Constituciéon de Baden del 22
de mayo de 1947, en el articulo 120, definia el término oposicion, segiin
el cual los partidos que la ejercian debian “sentirse corresponsables del
orden de la vida politica y de la conduccién del Estado”, y ademas “estar
dispuestos a asumir, si fuera necesario, la corresponsabilidad del go-
bierno”.

Asimismo, la oposiciéon ha tenido un reconocimiento formal en la
Constitucion de la ciudad de Hamburgo, luego de la ley de reforma de
1971. El articulo 23 prevé que “la oposicion es parte esencial de la de-
mocracia parlamentaria” y, entre otras cosas, constituye “la alternativa
politica de la mayoria politica en el gobierno”. Un ejemplo interesante de
reconocimiento formal de la funcién de oposicidon, entendida como dere-
cho de las minorias politicas, se halla en la Constitucion de Portugal de
1976, articulo 117, 2: “se reconoce a las minorias el derecho de oposi-
cion democratica en los términos previstos por la Constitucion”.

Si bien no siempre los textos constitucionales especifican de manera
formal una garantia de la funciéon de oposicion para las minorias parla-
mentarias, de todos modos expresan su relevancia fundamental recono-
ciendo importantes competencias a las mismas minorias. Entre éstas re-
sulta de particular interés la atribucion del derecho de recurrir ante los
tribunales constitucionales en caso de que sean aprobadas disposiciones
legislativas por parte de la mayoria que la oposicion no se encuentra en
grado de contrastar ante el Parlamento. Asi, el articulo 162 de la Consti-
tucion espafiola atribuye la competencia a cincuenta diputados o a cin-
cuenta senadores para proponer el recurso de constitucionalidad; el ar-
ticulo 18 de la Ley Organica sobre el Consejo Constitucional francés,
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tras la revision constitucional de 1974, establece competencias analogas
a sesenta diputados o senadores. La Constitucion portuguesa, articulo
278, 4, prevé el recurso para un quinto de los diputados ante el Tribunal
Constitucional. La legislacion austriaca permite a una tercera parte de los
miembros el Consejo Nacional o de la Dieta de un Land, proponer recur-
so ante la Corte Constitucional, y la Constitucion alemana atribuye ana-
loga competencia a un tercio de los miembros de la Dieta federal.
Aunque sea fundamental la oposicién parlamentaria en los sistemas
con oposicion garantizada, esto no agota las posibles formas de oposi-
cién que pueden manifestarse fuera o al interno mismo de las institucio-
nes de gobierno. En cuanto a la primera hipotesis, dejando a un lado la
oposicion contra la Constitucion, que por definicion careceria de garan-
tias y por el contrario debia ser moderada, existen multiples formas de
oposicion extraparlamentaria por obra de los partidos, de los sindicatos,
de los grupos de presion, de los 6rganos de informacion, de la prensa. En
cuanto a la segunda hipotesis, existen formas de oposicion entre 6rganos
constitucionales solamente en parte procedimentalizadas en formas cons-
titucionales (conflictos de atribucion, anulacion de leyes, rechazo de ac-
tos en los procedimientos complejos, etcétera). Puede darse una clara
funcioén opositora a la orientacion de la mayoria, tanto mediante el refe-
réndum como mediante la intervencion de los tribunales, y en particular
de las cortes constitucionales. En los sistemas bicamerales puede presen-
tarse la oposicion de una camara a decisiones de la otra, especialmente
en los ordenamientos de tipo federal, y no es raro en estos ultimos la
oposicion por parte de los estados miembros respecto al Estado central.
En todas estas hipdtesis no siempre la orientacion opositora madurada
dentro el 6rgano constitucional (cuerpo electoral, corte, camara parla-
mentaria) coincide con la orientacioén de la oposicion parlamentaria.

VI. VARIABLES INSERTAS EN LA FORMA DE GOBIERNO
SEGUN LA DIVERSA ACTIVIDAD DE LA OPOSICION

La funcion de oposicion condiciona diversamente la forma de gobier-
no en conexion con la actuacion de los partidos. En ordenamientos que
han logrado una homogeneidad politica sustancial se percibe por lo regu-
lar una neta contraposicion tendencial entre el papel de la mayoria gu-
bernamental y la funcién de la oposicion y, sobre todo, se manifiesta la
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alternancia en el gobierno entre los partidos mas importantes; en los or-
denamientos politicamente heterogéneos tal alternancia no parece posi-
ble. En ciertos ordenamientos, ademas, se rechaza la contraposicion en-
tre mayoria y oposicion y se tiende a formar coaliciones de gobierno que
comprenden a los partidos mas importantes. Asi la funcion de la oposi-
cion se vuelve totalmente secundaria.

Los dos esquemas que se presentan en la realidad de las Constitucio-
nes contemporaneas son: la contraposicién entre mayoria y oposicion
(modelo conflictivo) y la superacion de la contraposicion mediante
acuerdos transactivos (modelo compromisorio).

1. El modelo conflictivo con y sin alternancia

La Constitucion material de los Estados liberales del siglo XIX aceptd
como valido y esencial el principio de que la oposicion parlamentaria de-
beria representar la contrapartida dialéctica de la mayoria, ejerciendo la
funcién de discutir, censurar y obstaculizar, segun modalidades prefija-
das en los reglamentos parlamentarios, las iniciativas del gobierno. Se
escogié como principio cardinal del funcionamiento constitucional el
postulado britanico del “government by discusion”. Segln esto las dispo-
siciones politicas se adoptaban por el gobierno bajo su propia responsa-
bilidad, pero tan sélo después de pasar, en una fase preliminar, por la ri-
gurosa critica de la oposicion.

El modelo “concurrencial” caracterizaria tanto a la organizacion como
al funcionamiento del Estado liberal. No sélo los partidos estarian en
condiciones de competir entre si para seleccionar la mejor representacion
politica y los mejores programas de gobierno mediante el voto popular,
ademas, una vez formado el Parlamento, la aprobacion de las decisio-
nes politicas de la mayoria se someteria a la critica y a la sugerencia de
alternativas de las minorias, mientras que la posibilidad de recurso ulte-
rior al electorado habria replanteado el concurso competitivo entre pro-
gramas, asi como el juicio sobre la actividad anterior de la mayoria y de
las minorias.

El modelo del parlamentarismo “concurrencial”, caracterizado por la
formacion de las decisiones politicas mediante “procedimientos dialécti-
co-contradictorios” en los que la mayoria y la minoria fuesen al mismo
tiempo protagonistas, contenia un equivoco de fondo, no advertido o di-
simulado artificiosamente por las fuerzas politicas y por la doctrina cons-
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titucional: la arbitraria transposicion a los ordenamientos continentales
de la institucion inglesa de la oposicion entendida como gobierno alter-
nativo. La conversion del modelo “jerarquico” en modelo concurrencial,
esto es, el paso de los ordenamientos autocraticos a los de democracia li-
beral, no consiguié que se olvidase la tradicional aversion a la misma
concepcion de la oposicion parlamentaria. La experiencia constitucional
de muchos paises europeos es instructiva al respecto: la oposicioén parla-
mentaria se consideraba continuadora de las formas organizativas y de
acciones contrarias a la Constitucion y dirigidas a subvertirlas, represen-
taba un aspecto contingente de transformacion. La oposicion parlamenta-
ria llevaba la mancha original de la oposicion anticonstitucional, no pu-
dieron las adaptaciones impuestas por las reformas constitucionales
operar, instantdneamente, aquella progresiva constitucionalizacion del
derecho de resistencia que en el curso de los siglos pasados habia permi-
tido dar cuerpo a la oposicion parlamentaria en Inglaterra.

No hay que asombrarse por el hecho de que las fuerzas politicas que
poseian el control de las mayorias parlamentarias hayan obstaculizado el
intercambio ciclico entre los partidos en el control del gobierno que ca-
racterizaba, ya entonces, a la Constitucion inglesa. Efectivamente, no
obstante algunas afirmaciones equivocas en el campo doctrinal, es cierto
que en los ordenamientos de los Estados liberales continentales la fun-
cion de la oposicion se limitod a la moderacion y critica de la direccion
gubernamental, excluyendo claramente la de estimulo a la alternancia
periodica de los partidos en el control del aparato. En otras palabras,
mientras la formula britanica del parlamentarismo conflictivo implica co-
mo presupuesto significativo el fin de producir la rotacion de los partidos
en los papeles de gobierno y de oposicion, la formalmente idéntica de
hecho aplicada en los otros ordenamientos no solo excluye la rotacion si-
no que implica una estabilizacion de las dos funciones. No solo esto,
pues la desconfianza en las minorias opositoras, ademds de aconsejar su
exclusion del area del gobierno (futuro), impulsa a atribuirles un papel
auxiliar y tendencialmente permanente de “mejoradoras” de las decisio-
nes de la mayoria. El debate entre las partes opuestas en el Parlamento,
que se considera indispensable para el Estado democratico, se convierte
en uno de los elementos significativos del régimen de mayoria perma-
nente ¢ inamovible pero controlable, con el fin de producir un perfec-
cionamiento, por parte de una minoria predestinada al papel de minoria
permanente.



LAS FORMAS DE GOBIERNO 393

En general, la orientacion sostenida por las Constituciones liberales
del siglo XIX ha persistido en aquellas, mas o menos racionalizadas,
adoptadas en el siglo sucesivo. A pesar de los cambios profundos de los
presupuestos politicos que justifican los modernos ordenamientos condi-
cionados por la tradicion del Estado liberal, seria inutil tratar de encon-
trar en ellos un reconocimiento de la funcion de la oposicion parlamenta-
ria. Por lo demas, es sabido que los mismos partidos politicos encuentran
limitados reconocimientos, aunque significativos, en tanto que el dualis-
mo superado entre Legislativo y Ejecutivo se regula mas tenazmente de
modo que parece ignorar las profundas articulaciones que los partidos
han introducido dentro del 6rgano representativo.

En este cuadro la doctrina contintia, con frecuencia, insistiendo en la
confusion entre parlamentarismo inglés y parlamentarismo continental,
ignorando que existe una diferencia radical entre el principio de inter-
cambio ciclico de la mayoria y el principio de garantia de las minorias
politicas.

2. El modelo compromisorio

La orientacion tradicional, que tiende a resolver las relaciones entre
gobierno y oposicion conforme a la férmula del “government by discu-
sion”, se enfrenta con una corriente doctrinal que al observar la realidad
constitucional de algunos ordenamientos, considera superada la fase del
parlamentarismo conflictivo. Apoyandose en la opinion de Kelsen, quien
en su definicion de democracia no sélo considera determinante la discu-
sion continua entre mayoria y minoria, sino que también considera el lo-
gro de un compromiso entre las mismas, interpretdndose como “parte de
la naturaleza misma de la democracia”, se afirma que la esencia del régi-
men democratico consistiria en una colaboracion continuada entre ma-
yoria y minoria que desembocaria en el logro de compromisos progra-
maticos que fundamentan las coaliciones de gobierno.

El recurso al compromiso y a la formacion de coaliciones seria, entre
otras cosas, inevitable por exigencias de la democracia de masas contem-
poranea que han llevado a la superacion del “Estado legislativo” y a su
sustitucion por el “Estado administrativo”. Mientras el primero tenia ra-
z6n de ser en la formacion de preceptos de comportamiento en el plano
parlamentario, y con tal fin era suficiente la intervencion de la mayoria
gubernamental limitada y controlada externamente por la minoria parla-
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mentaria de oposicion, el aumento progresivo de las tareas de interven-
cion publica en el nivel administrativo ha desviado el centro de gravi-
tacion del sistema hacia la administracion y ha hecho insostenible, de
modo claro, la pretension de limitar la accion de las minorias a un condi-
cionamiento desde fuera bajo forma de oposicion. El Estado administra-
tivo requiere una participacion de las minorias en la gestion de las ta-
reas administrativas y, por tanto, una limitacion desde el interior de la
direccion de la mayoria. De este modo se justificaria la participacion de
la minoria en el proceso gubernamental ampliamente entendido, y no
mediante el método de la contraposicion dialéctica en el Parlamento que-
rida por la concepcion del Estado liberal, sino mediante el acuerdo com-
promisorio fuera del 6rgano parlamentario. Por lo tanto, se rechazaria la
aplicacion del modelo concurrencial a la actividad de los 6rganos de
gobierno y esa actividad se limitaria a la de los partidos, fuera del Par-
lamento, cuando se recurre a los electores. Este ultimo elemento, en la
medida que presupone el mantenimiento del pluripartidismo y la compe-
titividad entre los partidos durante la campana electoral, permitiria soste-
ner la distincion entre ordenamientos que eligen el modelo compromiso-
rio del gobierno, mediante la gran coalicion, y los que conocen una
unanimidad sustancial, que excluye la competicion tanto en el nivel de
formacion del 6rgano asambleario como en el nivel de formacion del or-
gano de gobierno, a consecuencia de la adopcién de una forma de go-
bierno con un solo partido.

Las coaliciones que surgen del compromiso programatico serian,
pues, expresiones de una nueva concepcion de la normalidad constitu-
cional, en la que junto al esquema clasico de la separacion de poderes,
que no rechaza esta doctrina, el dualismo (de hecho) entre mayoria gu-
bernamental y oposicion seria sustituido por la unanimidad (de hecho)
entre mayoria y minorias. La tesis de la coaliciéon como instituto “nor-
mal” se infiere de la comprobacion objetiva de la dificultad operativa pa-
ra alternativas reales entre los partidos en el Estado actual con forma de
gobierno parlamentario. Tal comprobacién conduce, ordinariamente, en
una perspectiva distinta, a propuestas de reforma que apuntan a reforzar
la oposicion, superando una situacion de estancamiento mediante la pre-
constitucion de un presupuesto que haga posible tales alternativas.

De la identidad de diagnosticos sobre el estado critico de la “leal”
oposicion parlamentaria se desprenden dos o6rdenes de propuestas con
remedios antitéticos: uno se encamina a restablecer la funcidon dialécti-
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ca de la oposicion, segin el esquema del Parlamento clasico de inspira-
cion britanica (government by discussion); el otro se dirige a comprobar
la homogeneidad politica sustancial entre los partidos parlamentarios
mas importantes y a hacer del acuerdo entre ellos un instrumento perma-
nente de gobierno (Koalitionsdemokratie, Proporzdemokratie). El mode-
lo “de concurrencia” y el modelo “compromisorio”, aunque en la practi-
ca dificilmente se presentan en estado puro, puesto que se entremezclan,
constituirian los dos canones de referencia para la formacion de la deci-
sion politica en el Estado contemporaneo.

Conviene anotar que la tltima tesis sefialada, si bien se formula como
aplicable a todos los ordenamientos que en el flujo de la tradicion liberal
se inspiran en la forma de gobierno parlamentario, se origind observando
ordenamientos como el suizo, aleman occidental y austriaco, que han eli-
minado juridicamente o de hecho a los llamados partidos antisistema y
que tienden a considerar el problema de la oposicion limitado al aspecto
de la actividad de las minorias parlamentarias, incluso consistentes, que
siempre se han declarado leales a los principios constitucionales basicos
y que se comportan conforme a ellos. Parece inttil insistir en el hecho de
que en tales ordenamientos la homogeneidad politica sustancial de los
partidos parlamentarios mas importantes no sélo facilita un acuerdo entre
la mayoria y las minorias (sean éstas de oposicion o potencialmente de
oposicién), sino que también constituye una garantia en cuanto al mante-
nimiento de la Constitucion de la que se hacen intérpretes. Esto no impi-
de, obviamente, que los partidos menores, fuera de la coalicion, que for-
malmente ejercen la funcioén opositora, se encuentren en la condicion de
no poder desarrollar algin limite eficaz a la accion del gobierno. Parece,
por tanto, que sea en la hipotesis del predominio del modelo conflictivo,
caracterizado por una presencia determinante de la oposicion en el Parla-
mento, como en aquella de predominio del modelo compromisorio, ca-
racterizado por la anulacion sustancial de su funcion, se puede hallar el
presupuesto de la aceptacion de una interpretacion uniforme de la Cons-
titucion por parte de las fuerzas politicas presentes en el ordenamiento.

La situacion es diferente en aquellos ordenamientos en que las fuerzas
politicas ofrecen interpretaciones radicalmente diversas de los principios
constitucionales fundamentales. Esta ultima situacion se manifesté en
Europa entre fines del segundo conflicto mundial y al momento de la ex-
tincion del URSS como pais guia del comunismo internacional.
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Cuando entre estas interpretaciones emerge la que tiende a afirmar al
Estado monopartidista se plantea, inevitablemente, la superacion de la
forma parlamentaria de gobierno. De esto se infiere que en los ordena-
mientos que intentan mantener esta Ultima, parece problematica la acep-
tacion del modelo que se ha calificado como “compromisorio”, en cuan-
to la insercion en la coalicion del gobierno de un partido llamado
antisistema, puede conducir a la superacion de las estructuras constitu-
cionales vigentes y a la instauracion de un nuevo ordenamiento inspirado
en principios radicalmente diversos, entre ellos la afirmacion del partido
unico. También el tradicional modelo “conflictivo” se adapta mal a una
situacion del tipo por aquella planteada, porque aunque se conceda al
partido antisistema las vestiduras constitucionalmente relevantes de opo-
sicion parlamentaria, se impide que se cumpla el ciclo “clasico” de la ro-
tacion de las fuerzas politicas en el control del aparato, tendiendo a in-
movilizar las funciones del gobierno y de la oposicion.

Sin embargo, a pesar de esta profunda contradiccion, el modelo con-
flictivo puede permitir en esta hipdtesis la supervivencia del pluriparti-
dismo unido a una presencia activa de la oposicion (aunque sea antisiste-
ma). También en este caso acecha el riesgo de la instauracion del Estado
monopartidista, que puede darse de modo formalmente constitucional
mediante el desarrollo de las competiciones electorales, pero no se puede
excluir a priori que las divergencias radicales de interpretacion de la
Constitucion se vayan progresivamente allanando y que se produzca una
paralela integracion en el sistema con una aceptacion uniforme de las
“reglas del juego” del Estado liberal, y la primera entre todas ellas es la
aceptacion de un pluripartidismo real.
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SECCION 11

LAS ESTRUCTURAS CONSTITUCIONALES

A) EL PODER LEGISLATIVO

I. DISCIPLINA JURIDICA Y ORGANIZACION
DEL PARLAMENTO. UNA O MAS CAMARAS

El Parlamento, 6rgano representativo dotado de facultades de direc-
cion, control politico y legislacion, se configura segun diversos modelos
organizados y se regula por normativas que se refieren a las fuentes de
produccion del llamado derecho parlamentario. A partir de tal aspecto, es
importante sefialar que el Parlamento se encuentra regulado por fuentes
normativas de naturaleza constitucional, escrita o consuetudinaria, y le-
gislativa, como también por sus fuentes internas, consideradas unas de
las mas prominentes manifestaciones de su autonomia garantizada
constitucionalmente. De tal autonomia derivan, en primer lugar, los re-
glamentos dirigidos a permitir el desenvolvimiento de las funciones
atribuidas a cada una de las camaras por la Constitucion. Tales regla-
mentos pueden ser: independientes, en la medida que no se encuentran
contemplados directamente por el texto constitucional y, por ende, son
atribuibles implicitamente al poder general de autoorganizacion de las
asambleas; complementarios, en cuanto expresen o complementen dispo-
siciones constitucionales de las cuales deriven competencias parlamenta-
rias, y ejecutivos, en cuanto se limiten a aplicar disciplinas ya contenidas
en el texto constitucional.

Los reglamentos parlamentarios son expresion de una competencia re-
servada a las asambleas, y por tanto, si son realizables inmediatamente
por la Constitucion, tienen naturaleza de fuentes primarias colocadas en
una posicion paritaria con respecto a la ley formal. Obviamente, los
reglamentos parlamentarios son fuentes estrechamente relacionadas al
ambito de operatividad de los ordenamientos parlamentarios: cuando la
accion parlamentaria se dirige a sujetos extrafios de las camaras o a auto-
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ridades administrativas y a entes externos al Parlamento, no se puede uti-
lizar la fuente reglamentaria sino la ley, fuente del ordenamiento general
del Estado. Asi pues, se entiende como mientras la regulaciéon de una co-
mision de instruccion, dirigida a operar solamente al interno de un proce-
dimiento parlamentario, corresponde al reglamento, en cambio la de una
comision parlamentaria de investigacion, dirigida a sujetos externos a las
camaras imponiendo a €stos sujeciones y sanciones, forma parte del area
de competencia de la ley.

De lo anteriormente dicho emerge que, en linea principio, no sélo el
reglamento se relaciona con el concepto de autonomia de las asambleas
de modo que las mismas sean autosuficientes para fijar sus criterios de
organizacion y funcionamiento internos, sino también que las Constitu-
ciones tutelan explicitamente tal autonomia tradicionalmente ligada a la
funcién de las asambleas politicas. Sin embargo, esto no significa que
la reserva de reglamentacion asegurada a las asambleas comporte la po-
sibilidad de individuar una fractura entre los ordenamientos “internos”
de las asambleas y el ordenamiento general del Estado. En efecto, es evi-
dente como los ordenamientos contemporaneos tienden a introducir ex-
plicitamente en el texto de las Constituciones numerosos principios rela-
tivos a la organizacion interna y al funcionamiento de los Parlamentos,
considerada la relevancia atribuida a la funcion de las asambleas politi-
cas, limitando de este modo el 4rea de intervencidn del reglamento que
acaba hoy por integrar o ejecutar normas de la Constitucion. Ademas, la
conocida importancia de las funciones asamblearias surge con la consa-
gracion del sometimiento de las normas reglamentarias del Parlamento
(contenidas en actos “internos”) al control de conformidad con la Cons-
titucion por parte del érgano que ejerce el control de constitucionalidad
sobre las normas contenidas en las leyes (actos destinados a tener rele-
vancia “externa” con respecto a la asamblea que los ha producido). Un
ejemplo indicativo en este sentido es el contenido en el articulo 61, 1 de
la Constitucion francesa de 1958, que contempla la facultad del Consejo
Constitucional de examinar los reglamentos de manera previa a su apli-
cabilidad. El mismo Consejo ha aplicado rigida y restrictivamente el
principio de la subordinacion del reglamento a la Constitucion, en cuanto
considera que “la conformidad a la Constitucion de los reglamentos de
las asambleas parlamentarias debe apreciarse sea con referencia a la
misma Constitucion como a las leyes organicas previstas por la misma,
como también con referencia a las medidas legislativas necesarias para la
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puesta en marcha de las instituciones, adoptadas en virtud del articulo
92” (decision 66-28 DC del 8 de julio de 1966).

También en los ordenamientos en los cuales no esté previsto explicita-
mente un control de los reglamentos de conformidad a la Constitucion,
se estd en presencia de la extension progresiva del ambito de los contro-
les de los tribunales constitucionales sobre esas normativas tradicional-
mente definidas internas (los llamados interna corporis) de los Parla-
mentos. De este modo, en particular, se someten al control del 6rgano de
justicia constitucional las disposiciones de los reglamentos relativas a los
procedimientos de formacion de los actos legislativos del Parlamento y
que en virtud de tal vinculo funcional parecen hacer parte del ordena-
miento general del Estado (prescindiendo de la calificacion formal de la
fuente —el reglamento— y de la existencia de la mencionada reserva en
favor de las asambleas).

Algunos ordenamientos, como el aleman, el austriaco y el francés, han
permitido expresamente el control del 6érgano de justicia constitucional.
En Italia no existe una regulacion explicita, y por ende, tradicionalmente
se ha considerado sustraer los reglamentos (en cuanto interna corporis
de las asambleas) al control de la Corte Constitucional. En realidad, tal
concepcion no parecia del todo aceptable. Entre otras cosas, desde hace
tiempo se constatd una gran diversidad entre los reglamentos que podian
calificarse propiamente como de relevancia interna y los que tenian rele-
vancia también externa frente al ordenamiento parlamentario. Estos ulti-
mos eran considerados como sustitutivos de una regulacion legislativa.
Sucesivamente se constaté como la naturaleza de competencia normati-
va reservada, propia de la fuente reglamentaria parlamentaria, en virtud
de decisiones del constituyente que acentilan en ciertas materias el pre-
dominio de la funciéon de las asambleas, pone en resalto la equiparacion
sustancial a la ley de las fuentes reglamentarias parlamentarias que pre-
sentan la caracteristica de la necesariedad, como en el caso de las dispo-
siciones reglamentarias relativas a la disciplina del iter legislativo, y que
una vez adoptadas vinculan al 6rgano legislador que no podria por ende
discrepar con ellas.

La Corte Constitucional, mediante sentencia 9/1959, se considerd ha-
bilitada para verificar el respeto del procedimiento de formacion de las
leyes, mientras que excluyo la posibilidad de controlar normas reglamen-
tarias complementarias de la disciplina constitucional del procedimiento.
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La verificacion del respeto de las disposiciones reglamentarias en mate-
ria de formacion de la ley fue confirmada implicitamente con la senten-
cia 78/1984. Sucesivamente, la sentencia 154/1985 excluyo la posibili-
dad de control, en cuanto los reglamentos no se encuentran incluidos
entre los actos controlables de la Corte (ex articulo 134 de la Constitu-
cion). Por ultimo, mediante sentencia 1150/1988, posteriormente confir-
mada y detallada por las sentencias 129/1996, 379/1996, 265/1997 y
375/1997, la Corte se considerd6 competente para controlar el concreto
ejercicio de los poderes atribuidos al Parlamento por la Constitucion, con
el fin de garantizar una equilibrada evaluacion de los intereses constitu-
cionales implicados diversamente en los procedimientos decisorios que
competen al 6rgano representativo.

En general, en el ambito doctrinal se ha afirmado la conviccion de que
las disposiciones reglamentarias con relevancia exterior, independientes
y complementarias con respecto a las normas constitucionales, a las cua-
les se les puede reconocer en la sustancia fuerza de ley, no deberian ser
sustraidas al control de la Corte Constitucional. Y, por lo demas, la evo-
luciéon de los ordenamientos constitucionales volvid injustificable la
exencion del control de los reglamentos, exonerando de una forma gene-
ral de control al propio 6rgano parlamentario de derivaciéon popular di-
recta, en contraste con una direccion politica-constitucional clara y gene-
ralizada.

Una tendencia mas restrictiva limitaria el control de la Corte a los ca-
sos en los cuales se pueda denunciar una violacion de una norma consti-
tucional de la cual derive una contextual violacion (implicita) de normas
reglamentarias conformes y a aquellos en los cuales la conformidad de
una ley a una norma reglamentaria contrastante con la Constitucion ge-
nere la inconstitucionalidad de la misma, obviamente poniendo en resal-
to, también, la inconstitucionalidad de los reglamentos parlamentarios.
El control de la Corte sobre el reglamento seria por lo tanto meramente
indirecto.

Ademads de los citados reglamentos generales existen otras fuentes
parlamentarias: reglamentos internos de administracion, subordinados a
los generales, y reglamentos especiales que disciplinan algunos 6rganos
internos, que tienen valor equivalente a los generales salvo la especiali-
dad de la normativa; los estatutos de los grupos parlamentarios, en cuan-
to citados por el reglamento general; la denominada jurisprudencia parla-
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mentaria, formada por pareceres y determinaciones interpretativas del
reglamento que tienen naturaleza vinculante; costumbres, en los ambitos
no expresamente reglamentados, entre las cuales asumen particular signi-
ficado las que habilitan, en especiales condiciones, a derogar temporal-
mente las disposiciones reglamentarias.

En cuanto a los criterios organizativos, el Parlamento se puede estruc-
turar como 6rgano Unico o como o6rgano formado por varios 6rganos: asi,
la institucion de mas de dos cdmaras contintia siendo una curiosidad his-
torica (la Constitucion francesa del afio VIII [1799] preveia cuatro 6rga-
nos colegiados entre los que se fraccionaban las competencias parlamen-
tarias, y la Constitucion de la Republica de Sudafrica de 1983 [articulos
37y ss.] establecié un Parlamento tricameral formado con bases étnicas),
en tanto que la alternativa recurrente es aquella entre Parlamento mono-
cameral y Parlamento bicameral.

En el Estado que procede del Estado liberal, la eleccion de la asam-
blea unica proviene de la concepcion de la soberania que se desarrolld
con motivo de la Revolucion francesa: siendo el pueblo o la nacion titu-
lares de la soberania es comprensible que éstos confien su ejercicio a un
cuerpo representativo unico. La decision por el bicameral se justifica, en
cambio, segun el principio de distribucion del poder, considerandose que
el fraccionamiento de las atribuciones de la representacion popular entre
dos camaras puede evitar abusos que derivan de la concentracién del po-
der en la asamblea tUnica.

Existe una antigua polémica, todavia no resuelta, acerca de la alterna-
tiva entre principio monocameral y bicameral. Los argumentos en favor
del bicameralismo son multiples. Entre éstos merecen recordarse los si-
guientes:

a) El principio bicameral es indispensable en los Estados federales y
en los Estados que pretenden valorizar las autonomias territoriales.
En efecto, mientras una camara representa al pueblo en su totalidad
y constituye un elemento de garantia de la unidad estatal, la otra
comporta el reconocimiento de la garantia de las entidades territo-
riales menores y permite su participacion en la formacion de las
decisiones estatales. En realidad, el bicameralismo, comun a los
Estados federales, se puede encontrar también en Estados regiona-
les en los que, sin embargo, la segunda camara no esta formada por
representantes de las regiones (Italia); pero no siempre, como lo
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demuestra el caso de la Constitucion espaiiola de 1931, ya que aun
previendo las autonomias regionales, tenia una asamblea monoca-
meral.

b) El principio bicameral constituye una garantia contra los abusos
que podrian producirse por una sola camara (recuérdese en particu-
lar la experiencia de la Convencion francesa, asamblea monocame-
ral, en 1792-1793).

¢) El principio bicameral comporta una garantia contra el riesgo de
una legislacion presurosa porque consiente la posibilidad de un
reexamen y, por ende, de una revision por parte de la segunda ca-
mara (camara de reflexion o de enfriamiento).

d) El principio bicameral permite la representacion de intereses secto-
riales (economicos, sociales, profesionales) junto a la representa-
cion de intereses politicos de todo el cuerpo social que se asegura
en una de las dos camaras. Ejemplo de una solucion en tal sentido
se da en el Senado irlandés, que en virtud de la Constitucion de
1937 (articulo 18), ademas de once miembros de nombramiento
gubernamental, se integra con cuarenta y nueve, de los cuales seis
se eligen por colegios universitarios y el resto en el ambito de los
sectores culturales, de la agricultura, del trabajo, del comercio e in-
dustria y de la administracion, con un procedimiento electoral que
contempla, sin embargo, el papel determinante de la primera camara.

Los argumentos en favor del monocameralismo consisten en:

a) La afirmaciéon mencionada de que es necesario el caracter unitario
de la representacion politica; b) los riesgos innatos a la dispersion de las
relaciones politicas Parlamento-gobierno que se darian en el caso de un
Parlamento bicameral; ¢) la complejidad y lentitud del procedimiento le-
gislativo; d) los inconvenientes propios de los procedimientos de conci-
liaciéon entre las dos camaras en caso de que no exista un acuerdo. Se
afade, ademas, que en las democracias contemporaneas basadas en el
sistema de partidos ya no se conciben criterios diversificados de repre-
sentacion politica, de suerte que la representacion sélo podria ser nacio-
nal y elegida con la asistencia de los partidos politicos en una sola cama-
ra, sin duplicados inutiles. En fin, se precisa, en cuanto a la preocupacion
del mantenimiento de una dialéctica que obstaculice formas de concen-
tracion del poder, que las articulaciones internas mediante las comisiones
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garantizarian suficientemente la presencia de instrumentos de modera-
cion y comprobacién respecto a una posible extralimitacion de la asam-
blea.

De todos modos, se ha comprobado que en los ultimos afios se acen-
tud la tendencia de las Constituciones a prever Parlamentos monocame-
rales. La segunda camara se suprimié en Nueva Zelanda en 1950, en Di-
namarca con la Constitucion de 1953 (articulo 28); en Suecia con la de
1975 (capitulo 111, articulo 1); en Grecia con la Constitucion de 1975 (ar-
ticulos 26, 51 y ss.) y en Portugal con la de 1976 (articulo 150), previen-
do una sola asamblea. Se prevén Parlamentos bicamerales en todas las
Constituciones federales vigentes, en las Constituciones que reconocen
autonomias regionales (Italia, 1948; Espafia, 1978) y en las Constitucio-
nes de Estados unitarios (Francia, 1958). En los ordenamientos de los
Estados que abandonaron el modelo constitucional socialista para seguir
el modelo liberal, se adoptan Parlamentos bicamerales, entre éstos: Ru-
mania, Polonia, Republica Checa, Eslovenia y Croacia. Mientras que op-
taron por Parlamentos monocamerales: Eslovaquia, Hungria y Bulgaria.

El bicameralismo, donde existe, no responde a un modelo unico orga-
nizativo: al contrario, se observa el hecho de que se ha diversificado pro-
fundamente. Partiendo del presupuesto de que una de las dos camaras es
siempre elegida sobre base nacional, y como tal es sede privilegiada de
las relaciones politicas con el gobierno y es 6rgano legislativo, la segun-
da camara: a) puede ser 6rgano de representacion de rangos o clases li-
mitadas (el Senado en el Estatuto albertino de 1848 y en la Constitucion
irlandesa de 1937), de la nacién entera (el Senado en la Constitucion ita-
liana de 1948), de entes territoriales (en los Estados federales); b) puede
formarse mediante procedimiento popular electivo (el Senado italiano),
por nombramiento (el Senado canadiense, cuyos miembros son esco-
gidos por el primer ministro), por via hereditaria (la Camara de los Lores
inglesa, a la que se afiaden, desde 1958, nombramientos vitalicios); ¢) pue-
de tener facultades distintas o semejantes a las de la primera camara (bi-
cameralismo “imperfecto” y bicameralismo “perfecto”).

En la practica, como es comprensible, las atribuciones dependen de la
representatividad de la asamblea y de las modalidades del nombramien-
to. Hay una tendencia a que prevalezca el esquema del bicameralismo
imperfecto (o, dicho de otra manera, desigual): las competencias de la ca-
mara alta son menores con relacion a las de la camara baja. En la mayo-
ria de los casos la limitacion mas evidente que recae sobre la primera
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concierne en primer lugar a las relaciones politicas con el gobierno. La
camara alta no concede la investidura fiduciaria al gobierno y no puede
discutir su duracion incidiendo en la relacion fiduciaria (cfr., por ejem-
plo, Francia durante la IV y V Republica, Inglaterra, Australia, Austria,
Japon, Irlanda, Alemania federal y Espaia; con la excepcion de Holanda,
en donde el Senado también vota la confianza al gobierno, si bien sélo
después de la Constitucion de 1983).

En segundo lugar, la camara alta tiene una posicién recesiva en el pro-
cedimiento legislativo, porque cuando se solicita su aprobacion respecto
a las propuestas de ley que prosperaron en la otra camara carece de com-
petencia para bloquearlas en un tiempo indefinido (véase, por ejemplo,
Gran Bretafa; Irlanda; Francia, Constitucion de 1958; Espaifia), y, ade-
mas, se prevé en una importante materia, como la financiera, el predomi-
nio de la otra camara tanto en el momento de la iniciativa como en el de
la decision. Una descripcion detallada de la posicion desigual de las dos
camaras se dio a propoésito de los Parlamentos federales (segunda parte,
capitulo primero, seccion V, apartado IV).

El bicameralismo perfecto comporta una posicion tendencialmente
equivalente de ambas camaras, tanto respecto a las competencias de di-
reccion y control del gobierno, como acerca de las facultades legislati-
vas. Los ejemplos previstos son muy limitados: Constitucidon belga de
1831, varias veces enmendada (articulos 32 y ss. hasta la revision consti-
tucional de 1993; pues la Constitucion de 1994 prevé funciones diferen-
ciadas para ambas asambleas) y la Constitucion italiana de 1948 (articu-
los 55 y ss.). En tal caso la paridad de posicion de ambas asambleas es
posible gracias al hecho de que sus miembros se eligen simultdneamente
de acuerdo a sistemas de escrutinio analogos, de modo que su composi-
cion politica acaba por ser tendencialmente homogénea.

1. La formacion de las camaras

En cuanto a la formacion de las cdmaras, prevalece claramente el prin-
cipio electivo por parte del cuerpo electoral, fijado con criterios que ex-
perimentan alguna variacion seglin los ordenamientos, mediante procedi-
mientos de expresion del voto y modalidades valorativas del mismo que
se han ilustrado antes (segunda parte, capitulo primero, seccion III, apar-
tado III).
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Sin embargo debe aclararse, como en parte se dijo, que la camara alta
se forma a veces siguiendo principios diversos. Pueden darse hipotesis
en las cuales los miembros de tales cdmaras son nombrados por el Ejecu-
tivo (en Canada los senadores son nombrados por el gobernador general
tras su designacion por el primer ministro [BNA Act de 1867, articulo
24]; en Gran Bretana los Lores son hereditarios o nombrados por el so-
berano con caracter vitalicio), o bien se eligen con base corporativa (en
Irlanda, como se recordd, se considera al Senado representante de los in-
tereses socioecondmicos y profesionales y su eleccion se hace conforme
a cinco listas diferentes por miembros de la camara electiva). En los
Estados federales la camara alta se compone por individuos que repre-
sentan a los estados miembros, que en ocasiones son elegidos y revoca-
dos por sus gobiernos (Republica Federal Alemana, articulo 51 de la Ley
Fundamental de 1949), o por los electores que son ciudadanos de los es-
tados miembros, como en Australia (Constitucion, articulo 7) y en la ma-
yor parte de los cantones suizos, pues en principio se remite a los canto-
nes el optar entre fijar la competencia de las asambleas locales o la
competencia directa de las poblaciones (ex articulo 84 de la Constitucion
revisada en 1978).

2. Reuniones conjuntas de las dos camaras

En los ordenamientos bicamerales se prevé la reunion conjunta de las
dos camaras para ejercer competencias particulares, y se considera que
asi se ha formado un 6rgano nuevo y diverso respecto a las dos asam-
bleas que normalmente, si bien colaborando estrechamente, mantienen
su individualidad organica.

Ademas de las hipotesis del Parlamento en sesion comun previstas por
la Constitucion italiana vigente (articulos 83, 90, 91, 96, 104 y 135) se
pueden recordar: el supuesto previsto por la Constitucién suiza de 1874,
a cuyo tenor las dos camaras se reunen (articulo 92) para elegir al Conse-
jo federal, a los miembros del Tribunal, al canciller y al comandante ge-
neral de las fuerzas armadas (articulo 85, IV), para ejercer el derecho de
gracia (articulo 85, VII) para la solucion de conflictos de competencia
entre autoridades federales (articulo 85, XIII); el previsto por la Constitu-
cion austriaca de 1920, revisada en 1929, que atribuye a ambas asambleas
reunidas en un 6rgano denominado Asamblea Federal, la aceptacion del
juramento del presidente de la Republica (articulo 38), la deliberacion
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del estado de guerra (articulo 38), el examen de las propuestas de convo-
cacion a un referéndum dirigido a destituir al presidente federal (articulo
60) y el examen de la propuesta de sometimiento del presidente al juicio
del Tribunal Constitucional por violacion de la Constitucion (articulo
68); el previsto por la Constitucion francesa de 1946 que disponia la reu-
nién conjunta para elegir al presidente de la Republica (articulo 2) y para
revisar la Constitucion (articulo 8), y el de la Constitucion de 1958 en la
hipoétesis en que el presidente pretenda someter un proyecto de revision
constitucional a las dos ramas del Parlamento reunidas en Congreso (ar-
ticulo 89, 2); y el previsto por la Constitucion espafiola de 1978 para los
desempefios relacionados con el ejercicio de la funciones constituciona-
les del rey (articulo 74, 1).

II. EL STATUS DE MIEMBRO DEL PARLAMENTO
Y SU ADQUISICION

Conforme a una larga tradicion los miembros de las asambleas parla-
mentarias gozan de un status juridico particular que tiende a asegurar su
autonomia frente al Ejecutivo con el fin de permitir el desarrollo de las
propias funciones en forma libre. La experiencia parlamentaria inglesa
con la afirmacion del principio de libertad de expresion y de la libertad
personal se remonta al siglo XVI, mientras que con el Bill of Rights de
1689, en el articulo 9, se confirmaba el principio de irresponsabilidad
por las opiniones expresadas en el Parlamento. Posteriormente, la Cons-
titucion francesa de 1791 (titulo III, capitulo 1, seccion V, articulo 8) ga-
rantizaba la libertad personal de los representantes de la nacion en ausen-
cia de una deliberacion de la asamblea, con una formula que atun hoy es
seguida por la mayor parte de los textos constitucionales.

Por lo tanto, tradicionalmente, las inmunidades comprenden: la in-
cuestionabilidad de los votos expresados y de las opiniones manifesta-
das, y por ende la irresponsabilidad correspondiente (articulo 68, 1 de la
Constitucion italiana; articulo 26, 1 de la Constitucion francesa; articulo
71, 1 de la Constitucion espafiola; articulo 44 de la Constitucion belga;
articulo 45 de la Constitucion holandesa; articulo 46, 1 de la Ley Fun-
damental alemana; articulo 57, 1 de la Constitucion austriaca; articulos
60, 1 y 61, 1y 2 de la Constitucion griega), y la inviolabilidad de la per-
sona (articulo 68, 2 y 3 de la Constitucion italiana; articulo 26, 2 y 3 de
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la Constitucion francesa; articulo 71, 2 de la Constitucion espaiola; ar-
ticulo 45 de la Constitucion belga; articulo 46, 2-4 de la Ley Fundamen-
tal alemana; articulos 57 y 58 de la Constitucion austriaca; articulo 62 de
la Constitucion griega).

Las inmunidades, originariamente limitadas a los miembros de las
asambleas politicas nacionales, fueron extendidas, en su conjunto o en
parte, a los componentes de las asambleas de organizaciones internacio-
nales (como el Parlamento Europeo y la Asamblea Consultiva del Con-
sejo de Europa) y a los entes politicos territoriales dotados de autonomia
politica (como los Ldnder austriacos, las regiones italianas, las comuni-
dades autonomas espaiiolas).

La primera inmunidad sustrae al parlamentario de las formas de res-
ponsabilidad (penal, civil, administrativa) previstas por el ordenamiento
que seguirian a los discursos y comportamientos mantenidos en cone-
xion con el desarrollo de su mandato, y los acompana también después
de cesar el periodo en que cumpli6 la funcién publica. La inviolabilidad
comporta que el parlamentario no sea sometido a medidas represivas li-
mitadoras de su libertad personal por presuntos comportamientos tenidos
durante el propio mandato, pero fuera del ejercicio de las funciones pu-
blicas. En general, la inviolabilidad se refiere a las consecuencias de la
comision de ilicitos penales, pero puede extenderse también a los civiles.
Esta forma de proteccion no se reconoce, por lo regular, en caso de deli-
to flagrante. Sin embargo, diversos ordenamientos permiten una remo-
cion, caso por caso, de la inmunidad, previa intervencion de un érgano
parlamentario que autorice proceder normalmente contra el parlamenta-
rio. En fin, esta inmunidad no siempre acompafia al parlamentario des-
pués de que cesa su mandato. Una particularidad ulterior del régimen al
cual pueden ser sometidos los parlamentarios consiste en el hecho de que
en algunos ordenamientos el juicio sobre su comportamiento es atribuido
a un fuero especial, como en la hipdtesis prevista por la Constitucién es-
panola (competencia del Tribunal Supremo para juzgar los delitos come-
tidos por los miembros de las dos camaras: articulo 71, 3).

Para adquirir el status de parlamentario no deben subsistir impedi-
mentos juridicos para poder convertirse en sujeto pasivo de la relacion
electoral. Es decir, se trata de causas de inelegibilidad, delimitadas de
distinta forma por los diversos ordenamientos, que en general consisten
en aquellas situaciones individuales que se piensa pueden influenciar la
libre eleccion de los electores.
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Ademas, para los sujetos elegibles muchos ordenamientos subordinan
la permanencia del status de parlamentario a que no subsistan causas de
incompatibilidad, no permitiéndose el ejercicio de las funciones parla-
mentarias a quien se halle en situaciones particulares como el ejercicio
de otras funciones publicas (cargos en la magistratura, en las fuerzas ar-
madas, en la policia, en la administracion civil, en asambleas electivas
territoriales, en el segunda camara en los Parlamentos bicamerales) o
porque sean titulares de particulares situaciones (abastecedor habitual del
Estado, dirigente de empresa publica). Una forma muy importante de in-
compatibilidad se da en algunos ordenamientos entre las funciones parla-
mentarias y las funciones de miembro del gobierno (Estados Unidos,
Francia, Holanda, Suecia). Como es obvio, en caso de que en una elec-
cion se presente una situacion de incompatibilidad, el interesado puede
resolverla, por lo general en breve espacio de tiempo, ejerciendo la op-
cion por el mandato parlamentario o por el otro cargo.

La asuncion de funciones se subordina a la comprobacion de la regu-
laridad del procedimiento electoral y a la ausencia de causas que obsta-
culicen la eleccion. En algunos ordenamientos, después de la proclama-
cion de los resultados, compete a las camaras proceder a la “verificacion
de poderes” convalidando las elecciones (Alemania, Bélgica, Dinamarca,
Italia, Holanda, Suiza). Tal funcion se confia en Francia al Conseil Cons-
titutionnel.

En cuanto a las eventuales contestaciones de las elecciones, se abren
procedimientos contenciosos que se desarrollan ante la jurisdiccion ordi-
naria o especial (Australia, Gran Bretafia, Irlanda, Nueva Zelanda, Fin-
landia), ante la Corte Constitucional (Alemania, Austria), ante el Conseil
Constitutionnel en Francia, o ante el mismo Parlamento (Estados Uni-
dos, Dinamarca, Israel, Italia, Noruega, Suecia).

III. ORGANIZACION INTERNA. EL PRINCIPIO
DE AUTOORGANIZACION

Las estructuras internas de las camaras son determinadas por las mis-
mas Constituciones o por normativas establecidas autonomamente por
las asambleas. Antes de examinarlas hay que sefialar el significado ad-
quirido por el principio de autoorganizacion de los Parlamentos, princi-
pio que en parte desciende de la tradicional independencia mantenida en
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algunos ordenamientos frente al Ejecutivo durante el Estado absoluto y
que en general, después de la Revolucion francesa, se ha vinculado a la
posicion preferente asumida por el Parlamento en el Estado liberal, en
cuanto representacion electiva popular. Tal principio ha sido, sin embargo,
contrastado en casi todas partes por el principio de la supremacia de la
Constitucion, que tiende a fijar, en el texto constitucional, al menos los
principios mas significativos de la organizaciéon y funcionamiento de
los Parlamentos. Al ser esa reglamentacion necesariamente reducida, de-
be estimarse que las competencias de autoorganizacion parlamentaria,
aunque no subordinadas, expresamente, a explicitas normas constitucio-
nales, estdn siempre supeditadas a los principios constitucionales.

1. La autonomia reglamentaria

La autoorganizacion parlamentaria se manifiesta sobre todo a través
de la competencia dirigida a la adopcion de normas reglamentarias ade-
cuadas que disciplinan las estructuras organizativas internas (desarro-
llando, eventualmente, normas constitucionales) y a la actuacion del Par-
lamento, previéndose, en particular, garantias idoneas para las minorias
de la oposicion.

Los reglamentos parlamentarios son adoptados por las camaras sin in-
tervencion del gobierno —que no tiene poder de iniciativa como general-
mente se prevé en la adopcion de las leyes—, en general con amplias
mayorias (mayoria absoluta, por ejemplo, seglin el articulo 64, 1 de la
Constitucion italiana y el articulo 72, 1 de la Constitucion espafiola de
1978). Las mismas camaras proveen las modificaciones del reglamento
que utilizan los d6rganos colegiados adecuados —Ilas llamadas comisio-
nes para el reglamento— para elaborar las propuestas de enmienda; o
bien recurren a otras comisiones permanentes o comisiones ad hoc.

Como se ha dicho, los reglamentos parlamentarios pueden tener natu-
raleza independiente, complementaria o meramente ejecutiva con respec-
to al texto constitucional. Ademas, no s6lo existen reglamentos generales
que regulan las funciones constitucionales de las asambleas, sino tam-
bién reglamentos especiales de 6rganos internos (juntas, comisiones), asi
como reglamentos encaminados a disciplinar las estructuras administrati-
vas internas (administracion, finanzas y contabilidad, personal) que
constituyen fuentes subordinadas a reglamentos generales. Surge un pro-
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blema complejo en cuanto a la posibilidad de someter los reglamentos
parlamentarios (que, como se ha dicho, en algunos casos constituyen
fuentes primarias equiparables a la ley) a controles externos de compati-
bilidad con la Constitucion (véase supra apartado I).

2. Autonomia financiera y administrativa

La autoorganizacion se manifiesta, también, como autonomia finan-
ciera y administrativa.

La autonomia financiera de las camaras implica que ellas mismas fi-
jan su presupuesto y controlan su gestion mediante 6rganos propios para
asegurar la mas amplia independencia respecto a las intervenciones gu-
bernamentales. Esta forma de autonomia plena se da en algunos ordena-
mientos (Bélgica, Italia, Suecia, Nueva Zelanda, Canada). En la mayoria
de los casos, a una amplia autonomia en la deliberacion de los fondos
necesarios corresponde un control ejercido por un érgano externo a las
camaras que tiene una competencia de control general en materia presu-
puestaria (los tribunales de cuentas en Alemania, Austria, Japon, Norue-
ga; el contralor del Estado en Israel), o bien se recurre a procedimientos
de control en los que concurren 6rganos parlamentarios y organos de
control externos al Parlamento (Gran Bretafia, Estados Unidos, Austra-
lia).

Mas generalmente, la autonomia de la administracion parlamentaria
comporta que ésta se someta s6lo a la autoridad de la asamblea, sobre to-
do respecto a la composicion, organizacion y atribuciones de los diferen-
tes servicios. Presupone no solo que el personal que lo integra no se so-
mete al control gubernativo, sino, ademas, que es independiente de la
administracion publica, tanto respecto al ingreso como al tratamiento fi-
nanciero, a la carrera o a la disciplina interna.

Estas condiciones diversas se realizan, efectivamente, en cierto nume-
ro de ordenamientos cuyos funcionarios parlamentarios entran en una or-
ganizacion sometida a un estatuto particular elaborado por la asamblea o
por organos internos delegados suyos en funcion de las exigencias de los
trabajos parlamentarios. Se han adoptado soluciones de este tipo en Italia
y Holanda. Analogamente, la administracion parlamentaria da origen a
una entidad autéonoma en Austria, Estados Unidos y Gran Bretana, donde
por lo general el estatuto adoptado no se establece mediante un regla-
mento interno, sino por ley. En cambio, en Francia, los funcionarios del
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Parlamento se consideran dependientes estatales, cuyo estatuto lo redac-
tan, sin embargo, las oficinas internas. Numerosos Parlamentos utilizan
personal de la administracion publica y que se encuentra por consiguien-
te sometido a las normas del derecho comtn aplicables a los funcionarios
del Estado. Por ejemplo, en la Republica Federal Alemana, la adminis-
tracion del Parlamento no se considera como administracion auténoma;
ésta forma parte integrante de la administracion federal con la tinica ex-
cepcion de que el poder de nombramiento del personal no depende del
presidente federal, sino que se atribuye a los presidentes de las camaras.

3. La jurisdiccion doméstica

Al principio de autonomia administrativa se afiade el problema de los
recursos contra las decisiones de los organismos directivos de las asam-
bleas, en la medida en que eventualmente perjudican intereses individua-
les. En algunos ordenamientos las cuestiones que atafien al personal de
las asambleas se sustraen a los jueces ordinarios y administrativos y se
regulan unicamente por la jurisdiccion interna de la asamblea. En otros,
mas raramente, como por ejemplo en Francia, se reconoce la competen-
cia del juez administrativo en las controversias relativas a los funciona-
rios de las asambleas.

La cuestion se plantea de modo diferente respecto a situaciones que
afecten intereses externos a la asamblea, como en el caso de dafios cau-
sados a terceros por el aparato administrativo. En este tltimo caso la
aplicacion del derecho comin parece idonea para la reglamentacion de
las controversias en la medida que debe siempre permitirse a los terceros
daniados obtener un resarcimiento, quien quiera que sea el autor del da-
flo. Sin embargo, la situacion no siempre es tan clara como en Alemania,
donde cualquiera tiene la posibilidad de atacar las decisiones tomadas
por el presidente de la asamblea, en su calidad de jefe de la administra-
cion, ante los tribunales penales, civiles, administrativos y laborales, se-
gun la naturaleza de la controversia.

IV. ORGANOS DE DIRECCION

Los 6rganos directivos de las asambleas tienen importancia primaria,
pues sus funciones terminan por influir en el ejercicio de las funciones
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constitucionales de direccion, control y legislacion parlamentaria. Estos
comprenden un presidente de la asamblea —cuya funcion es particular-
mente preeminente en los ordenamientos modelados segun el ejemplo in-
glés— por lo general flanqueado por 6rganos colegiados. Estos 6rganos,
dada su funcioén constitucional, a menudo son previstos por las mismas
Constituciones (Constitucion japonesa de 1946, articulo 58; Constitucion
italiana de 1948, articulo 63; Ley Fundamental alemana, articulo 40;
Constitucion francesa de 1958, articulo 32; Constituciéon portuguesa de
1976, articulo 175; Constitucion espafiola de 1978, articulo 72, 2).

Se considera particularmente significativo en todos los ordenamientos
el papel del presidente de la asamblea, a quien se exige un comporta-
miento imparcial para garantizar a todos los parlamentarios y en especial
a los de la minoria, y por consiguiente debe tener una amplia representa-
tividad siendo elegido por la asamblea con amplias mayorias. El presi-
dente por lo general no participa en los debates, y cuando se le permite
debe abandonar temporalmente su sede y no vota salvo en circunstancias
particulares.

V. LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

Los reglamentos parlamentarios disciplinan, salvo alguna excepcion,
los grupos parlamentarios, estructuras organizativas que agrupan a los
miembros de las camaras segun la afiliacion de partido y que a veces se
hace indirectamente (articulos 72, 3 y 82, 2 de la Constitucion italiana;
articulo 99, 1 de la Constitucion espaiiola de 1978) o explicitamente (ar-
ticulo 180 de la Constitucion portuguesa de 1976) tomados en considera-
cion por las mismas Constituciones.

Los reglamentos fijan los criterios para constituir los grupos que de-
ben ser autorizados por los 6rganos directivos de las asambleas. Para li-
mitar una fragmentacion estimada nociva, se exige a cada grupo un nu-
mero minimo de miembros.

Asi, en la Asamblea Nacional francesa para poder participar oficial-
mente en la actividad parlamentaria, un grupo debe componerse por lo
menos de treinta miembros (articulo 19, Reglamento de la Asamblea); en
el Senado la cifra exigida es de catorce senadores (articulo 5, Reglamen-
to del Senado). Idéntica proporcion en Italia: en la Camara por lo menos
veinte, en el Senado diez (articulos 14 y 14 de los respectivos reglamen-
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tos). En el Bundestag aleman los grupos inferiores a veintiséis miembros
no gozan de los mismos privilegios otorgados a los grupos reconocidos
como tales, y se requiere la autorizacién de la asamblea para formar gru-
pos de parlamentarios pertenecientes al mismo partido. Procedimiento
analogo establece el Consejo Nacional austriaco, que exige por lo menos
cinco miembros para formar un grupo.

Los grupos se dan su reglamentacion fijando una disciplina de com-
portamiento que vincula a sus propios miembros. Las funciones esencia-
les de los grupos consisten en seguir las cuestiones tratadas dentro del
Parlamento y, entre otras cosas, comportan el estudio de proyectos de ley
antes de que se examinen dentro de las comisiones o en sesion plenaria,
y la eleccion de los portavoces que se encargaran en el curso de la discu-
sion de defender el punto de vista del grupo. Los grupos intervienen en
la composicion de las comisiones, dado que numerosos Parlamentos
aplican el sistema de representacion proporcional en virtud del cual cada
grupo es representado dentro de la comision en proporcion al nimero de
sus miembros.

VI. LAS COMISIONES

En la generalidad de las asambleas se reconoce la exigencia de des-
centralizar parte del trabajo parlamentario a 6rganos colegiados restringi-
dos (comisiones) formados por lo general de modo que tengan en cuenta
los equilibrios entre los grupos parlamentarios, a los que se confian atri-
buciones auxiliares respecto a las de las asambleas.

Las comisiones se encuentran reguladas por los textos constituciona-
les, las leyes y, sobre todo, por los reglamentos parlamentarios. Tales
fuentes disciplinan las caracteristicas organizativas y de procedimiento.
Estas ultimas configuradas de acuerdo con las normas de procedimien-
to vigentes en la asamblea. Extremadamente significativas son las previ-
siones generalizadas relativas al principio de proporcionalidad, segun el
cual la composicion de la comision debera reflejar la politica de la asam-
blea. Otra caracteristica que debe tenerse presente la constituye la cir-
cunstancia por la cual, a veces, la presidencia de las comisiones se confia
a miembros de los principales partidos opositores, lo que se verifica, en
particular, en las comisiones que tienen atribuciones en materia presu-
puestal y de gastos.
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Las comisiones se clasifican segun criterios organizativos-estructura-
les, en cuanto instituidas dentro de una camara, o en cuanto instrumentos
de colaboracion entre las dos camaras y por tanto definidas mixtas o bi-
camerales; segiin su duracion en el tiempo pueden ser permanentes (si
duran una legislatura o una sesion) o temporales (ad hoc); segun las fun-
ciones que se les asignan, que atienden a la legislacion, a la direccion, a
la inspeccion y al control politico sobre el Ejecutivo. Inevitablemente
criterios organizativos y funcionales se suman para calificar a cada comi-
sion.

En la Camara de los Comunes inglesa y en algunos Parlamentos (Aus-
tralia, Canad4, Irlanda, Nueva Zelanda) que se han inspirado en aquélla
existe el procedimiento del examen en “Comision de toda la Camara”
(Committe of the Whole House). Se trata de una simplificacion del for-
mal y complicado procedimiento ordinario que permite la presencia de
todos los parlamentarios, por lo general para examinar las leyes financie-
ras, sin renunciar formalmente a la preeminencia de la Asamblea.

1. Estructura

Las comisiones se instituyen dentro de cada asamblea, mientras que en
los Parlamentos bicamerales existen soluciones organizativas que con-
templan la participacion de miembros de ambas camaras.

Las comisiones bicamerales se establecen, en particular, para conse-
guir la conciliacion de posibles contrastes entre las dos ramas del Parla-
mento, como prevé el articulo 45 de la Constitucion francesa de 1958,
que permite al gobierno someter a una comision mixta paritaria ad hoc
los proyectos de ley controvertidos, y por el articulo 77 de la Ley Funda-
mental alemana, que contempla una comision permanente de concilia-
cion entre las dos camaras para resolver conflictos sobre la aprobacion
de proyectos de ley. El recurso a comisiones de conciliacion en el curso
del procedimiento legislativo y para ejercer diversas funciones esta regu-
lado en Austria, Bélgica, Australia, Canada, Estados Unidos, Suiza, Ja-
pén y Espafa. Se establecen comisiones bicamerales para permitir una
colaboracion entre las camaras de modo provisional (las comisiones de
encuesta del Parlamento italiano, si se forman sobre base bicameral y no
monocameral, como contempla el articulo 82 de la Constitucién) o de
manera tendencialmente continuativa, como en el caso de numerosas co-
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misiones bicamerales con atribuciones no legislativas instituidas segun
normas constitucionales o por leyes en el Parlamento italiano.

La tnica comisién bicameral prevista por la Constitucion italiana es
aquella para los asuntos regionales (articulo 126). En cuanto a los regla-
mentos parlamentarios, éstas son posibles al tenor del articulo 26 del Re-
glamento del Senado de 1971. Sin embargo, mediante ley se instituye-
ron, entre otras: la comision bicameral para la direccion general y la
vigilancia sobre los servicios radio-televisivos (regulada por la ley nam.
103 de 1975); la comision bicameral sobre las intervenciones en el Sur
de Italia (ley nim. 183 de 1976, hoy suprimida); la comision bicameral
para la reestructuracidén y reconversion industrial y para los programas
de las participaciones estatales (ley nim. 675 de 1977, también supri-
mida); el comité parlamentario para los servicios de informacion y segu-
ridad y para el secreto de Estado (Iey nam. 801 de 1977).

2. Duracion

En el ambito de cada asamblea las comisiones temporales ad hoc se
establecen para el estudio o profundizacion de un solo problema y se di-
suelven una vez que la discusion se lleva ante la asamblea. La posibili-
dad de establecer comisiones ad hoc estd prevista por la Constitucion
francesa de 1958 (articulo 45). En el Parlamento inglés, y en los influi-
dos por éste, el examen de cuestiones predeterminadas se confia a comi-
siones denominadas Select Committees, que agotan sus funciones en el
momento de terminar sus trabajos.

Casi en todas partes se ha afirmado el recurso a comisiones perma-
nentes, formadas por el tiempo de una legislatura o de las sesiones de la
misma. Las comisiones permanentes son, por lo general, especializadas.
Esto significa que cada una de ellas se ocupa de un determinado sector
de la actividad estatal: finanzas, asuntos econdmicos, asuntos exteriores,
asuntos sociales, educacion, instruccion, sanidad, etcétera. En sustancia,
el reparto de competencias corresponde al que se realiza en cada uno de
los ministerios. La rigidez de la formula de las comisiones permanentes
especializadas se compensa en la mayor parte de los Parlamentos con la
posibilidad de constituir comisiones temporales cuya competencia y du-
racion estan estrictamente delimitadas.

A pesar de la definicion, los Standing Committees previstos en la Ca-
mara de los Comunes inglesa tienen una naturaleza diversa de aquella de
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las comisiones permanentes en los Parlamentos continentales. Ellos no
tienen una competencia sectorial especifica y con base en los reglamen-
tos de la Camara se constituyen de acuerdo con las exigencias de examen
de los anteproyectos gubernativos; se forman a través de una comision
adecuada (Committee of Selection) y tienen una composicion que varia
entre los dieciséis y los cincuenta miembros, escogidos de tal forma que
permita asegurar una mayoria segura al partido del gobierno. El proce-
dimiento seguido en esta comision tiende a copiar el modelo aplicado
por la Asamblea, aunque sea menos formal. Como se sefial6 antes, la
competencia mas significativa es el examen de los Public Bills (Commit-
tee Stage).

3. Funciones

En cuanto a la funcion de las comisiones, se les ha reconocido una
competencia de caracter preparatorio sobre los trabajos del Pleno: investi-
gaciones, estudios, examen preliminar de los proyectos de ley. General-
mente intervienen en el procedimiento de formacion de la ley limitdndose
a informar al Pleno sobre los trabajos realizados. En esta fase preparato-
ria la funcién de las comisiones respecto al Pleno tiende a prevalecer
donde estan previstas comisiones permanentes especializadas por sector.
Por el contrario, en los Parlamentos modelados segun el ejemplo inglés,
la asamblea procede a una previa discusion general del proyecto que li-
mita la autonomia de las comisiones. Excepcionalmente, las comisiones
son investidas de competencia decisoria pudiendo votar el texto de una
ley sin necesidad de investir, nuevamente, a la asamblea (articulo 72,
Constitucion italiana; articulo 75, 2 de la Constitucion espaiiola de 1978,
previa delegacion de la asamblea; articulo 4 del capitulo IX de la Consti-
tucidon sueca de 1975, que prevé la competencia de la comision de finan-
zas en cuanto a la aprobacion del presupuesto cuando la asamblea no se
encuentre en sesion).

El papel de las comisiones es particularmente significativo en el ambi-
to de las relaciones politicas entre Parlamento y gobierno. Cumplen una
funcion inspectiva frente al Ejecutivo, llegando a adoptar actos de direc-
cion y de control sobre el gobierno, como sucede con las comisiones en
sede politica del Parlamento italiano. También tienen naturaleza inspecti-
va las comisiones de control del Parlamento francés encargadas de exa-
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minar la gestion administrativa, financiera y técnica de los servicios pu-
blicos y de las empresas nacionalizadas para luego informar a la asam-
blea.

En los Parlamentos que prevén la institucion del comisario parlamen-
tario (ombudsman) existe una comision que tiene la tarea de mantener el
contacto con tal 6rgano, para informar después a la asamblea. Ademas,
en algunos Parlamentos existe una comision apropiada encargada de exa-
minar las peticiones transmitidas a la asamblea (Bélgica, Holanda, Repti-
blica Federal Alemana, Suiza, Nueva Zelanda, Israel, Espafia).

Se pueden siempre adjudicar a la funcion inspectiva las facultades de
investigacion que suponen poderes particularmente penetrantes respecto
al Ejecutivo, pues permiten a los Parlamentos un contacto directo con las
diversas areas de la administracion y, por lo tanto, superan el diafragma
representado por el gobierno y sus miembros.

En las formas de gobierno parlamentario las comisiones de investiga-
cion constituyen una categoria particular entre las comisiones especiales;
como estas ultimas, su competencia se limita a una sola cuestion. Su ori-
ginalidad consiste en los poderes de investigacion de que estan dotadas
en virtud de una decision de la asamblea que las instituye. Estos poderes
exorbitantes, que las aproximan en algunos casos a auténticos 6rganos
jurisdiccionales —basta el ejemplo de los testigos que son llamados a de-
poner ante ellas—, demuestran que deben ser temporales si bien su
existencia esta prevista en todos los Parlamentos, exceptuando Suecia y
Suiza. A veces la Constitucion y los poderes de las comisiones de inves-
tigacion son objeto de disposiciones restrictivas destinadas a garantizar
la separacion entre el Poder Legislativo y el Judicial. En Francia, si bien
las comisiones de investigacion se encargan de recoger informacion so-
bre hechos determinados y de someter sus conclusiones a las asambleas
que las han instituido, esa tarea no puede cumplirse si los hechos en
cuestion dieron lugar a acciones judiciales y en tanto que tales procedi-
mientos sigan su curso. Por otra parte, las investigaciones parlamentarias
no siempre requieren la creacion de comisiones especiales. Es suficiente
dotar de poderes de investigacion a las comisiones ya existentes: en Ale-
mania, la Ley Fundamental confiere poderes de investigacion permanen-
te a la comision de defensa.

Los poderes de investigacion asumen particular importancia en la for-
ma de gobierno presidencial, ya que en el ordenamiento estadounidense
no existen formas de enlace entre Parlamento y gobierno propias de la
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forma parlamentaria. Los Investigating Committees de las dos camaras,
aparte de interrogar a los miembros del gabinete, pueden adoptar dispo-
siciones encaminadas a obligar a comparecer y aplicar sanciones seme-
jantes a las judiciales, a los funcionarios y ciudadanos.

Las comisiones parlamentarias tienen también atribuciones relaciona-
das con procedimientos penales respecto a titulares de 6rganos politicos,
encargandose de desarrollar investigaciones preliminares a la acusacion
que debe votar la asamblea (Estados Unidos, Finlandia, Italia, Suecia).
En fin, hay que sefialar el hecho de que las comisiones poseen atribucio-
nes relacionadas con el funcionamiento interno de las asambleas, como
en el caso de las comisiones que deben tratar cuestiones relativas a las
inmunidades parlamentarias y de aquellas que deben ocuparse de la ac-
tualizacién e interpretacion de los reglamentos internos.

VII. TRABAJOS PARLAMENTARIOS

Una asamblea parlamentaria ejerce sus propios trabajos durante un pe-
riodo plurianual que dura hasta la formacion de una nueva asamblea (de-
nominada legislatura). Las posibilidades de reunion efectiva de la asam-
blea son garantizadas a menudo por disposiciones constitucionales bien
precisas que contemplan periodos del afio en los cuales debe realizarse la
convocacion y la duracion de los trabajos parlamentarios. Mientras algu-
nas Constituciones aseguran periodos de trabajo que cubren practica-
mente todo el afio, otras aceptan el principio del trabajo parlamentario
tan s6lo para periodos determinados (conocidas como sesiones ordina-
rias), admitiendo que en circunstancias particulares se pueda proceder
igualmente a reunir a la asamblea (llamadas sesiones extraordinarias).
La formula de las sesiones es utilizada en Australia, Canada, Nueva Ze-
landa, Irlanda, Estados Unidos, Bélgica, Austria, Finlandia, Japon, Israel.
El Bundestag aleman (articulo 39 de la Ley Fundamental de Bonn de
1949) se puede reunir permanentemente, y las camaras italianas (articulo
62 de la Constitucion de 1948) se retinen a partir de fechas previstas para
periodos indeterminados.

La disciplina sobre la programacion de los trabajos parlamentarios y
su desarrollo tiene particular influjo sobre la forma de gobierno, ya que
puede repercutir, claramente, sobre la actuacion de los érganos de direc-
cion.
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1. La programacion

En los diversos ordenamientos, la fijacion del orden del dia y la posi-
ble predisposicion de calendarios de trabajo mas amplios de las asam-
bleas caen dentro de la competencia gubernamental o en la de los 6rga-
nos asamblearios. El control del orden del dia es importante porque, por
lo general, las cdmaras s6lo pueden tratar los asuntos preestablecidos en
el mismo.

En Gran Bretafa y en los ordenamientos que siguen el modelo inglés,
corresponde al gobierno establecer el orden del dia en sintonia con lo
previsto por el programa gubernamental enunciado al inicio de la legisla-
tura. La competencia corresponde a un ministro que se define como guia
de la Camara (Leader of the House) y al jefe del grupo del partido mayo-
ritario (Chief Whip) quienes, no obstante, fijan el orden del dia previa
consulta con el leader de la oposicion y con otros exponentes de las mi-
norias. Esas consultas no vinculan al gobierno, pues éste se encuentra en
grado de hacer someter, a orden del dia, tan sélo los proyectos que adop-
ta. Sin embargo, se reservan a la oposicion algunos dias del calendario
en los que ésta puede escoger los temas a debatir (Supply Days).

La Constitucion francesa de 1958 (articulo 48) reconoce una compe-
tencia gubernamental a cuyo tenor se discuten prioritariamente los pro-
yectos gubernamentales y los proyectos parlamentarios aceptados por el
gobierno, aunque, formalmente, el orden del dia se determina por los
presidentes de ambas camaras.

En cambio, en otros ordenamientos se da preferencia a los 6rganos
parlamentarios. En los Estados Unidos, en la Camara de Representantes,
corresponde a la Comision para el reglamento, y por lo tanto el Ejecutivo
debe ponerse de acuerdo con la comision cuando desee discutir proyec-
tos que le interesen. En la generalidad de los ordenamientos (Alemania,
Austria, Italia, Francia durante la IV Republica, Bélgica, etcétera) la fija-
cion del orden del dia compete a los presidentes de las asambleas con in-
tervencion de organos en los que estan representados los grupos parla-
mentarios. La posicion del gobierno no estd condicionada por los
acuerdos que logren los representantes de los grupos (de la mayoria y de
la oposicion) y por lo general las posibilidades de influir en la elabora-
cion del orden del dia dependen del control que el gobierno ejerce sobre
la mayoria.
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2. Los debates

La disciplina de los debates se contiene principalmente, de modo ana-
litico, en los diversos reglamentos que establecen el tiempo asignado a
los parlamentarios y a los grupos y el numero de intervenciones permiti-
do, previendo normativas diferentes segun el objeto de la discusion. La
competencia para dirigir las discusiones corresponde al presidente, quien
posee también la facultad de aplicar sanciones disciplinarias contra los
parlamentarios que no respeten las reglas. Se exceptiian las sanciones
mas graves, que son impuestas por la asamblea.

El debate debe ser disciplinado y ademas ha de desarrollarse asegu-
rando la mas amplia posibilidad de intervencion a todos los miembros de
las asambleas, pues los Parlamentos son tradicionalmente las sedes en
donde se expresan las orientaciones de los representantes politicos nacio-
nales. Sin embargo, las posibilidades de intervencion se limitan, necesa-
riamente, por reglas que tienden a ordenar adecuadamente los trabajos,
regulando el modo de presentacion de las propuestas, de presentar en-
miendas a las mismas y de discutir y, por ende, votar las unas y las otras.

El trabajo parlamentario se desarrolla en aula siguiendo el principio
de la publicidad, de tal forma que puedan difundirse las diversas relacio-
nes de los debates. Normalmente, es menos amplio el nivel de informa-
cion de los trabajos desarrollados en la comision, por lo cual, sucesiva-
mente, a éstos se les suministra un informe a través de una relacion.

3. Obstruccionismo y anti-obstruccionismo

Un aspecto tipico del procedimiento parlamentario se refiere a la re-
presion de posibles abusos cometidos por los parlamentarios al utilizar
las facultades concedidas por los reglamentos, y que son definidas como
obstruccionismo técnico. La solicitud para comprobar el nimero legal, la
presentacion de enmiendas y el recurso a cuestiones prejudiciales, la ins-
cripcion para intervenir el mayor numero de miembros de un grupo par-
lamentario y la extension de las intervenciones son recursos formalmente
compatibles con las previsiones reglamentarias encaminadas a retrasar
las deliberaciones parlamentarias.

En presencia de técnicas obstruccionistas los diversos ordenamientos
establecen varios remedios, a saber: clausura de la discusion; determina-
cion del tiempo méaximo dedicado al examen de un proyecto; el procedi-
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miento del voto “bloqueado” (articulo 44, Constitucion francesa de
1958), que permite al gobierno pretender que la asamblea vote todo o
parte de un texto en discusion, considerando tan solo las enmiendas gu-
bernamentales o aceptadas por el gobierno; la decision de discutir solo
algunas partes del proyecto o de seleccionar cierto numero de enmiendas
que se someten a discusion, imponiendo al resto el solo voto sin discu-
sion (llamado Canguro); la decision de continuar la sesion sin aplaza-
miento a otra sucesiva, para impedir la propuesta de cuestiones prejudi-
ciales (llamada sesion rio); el planteamiento de la cuestion de confianza
sobre un texto.

4. Adopcion de las deliberaciones

Para la adopcion de las deliberaciones vale el principio de la mayoria.
Sin embargo, en cada ordenamiento se prevé que para la validez de las
sesiones debe estar presente cierto numero (por lo general la mitad més
uno) de parlamentarios. Tal numero (llamado quorum) puede que no se
verifique, y por ende se presume que existe salvo que se requiera su veri-
ficacion.

La mayoria decisoria es, por lo general, la mayoria de votos expresos,
excepto en los casos en que las Constituciones pidan mayorias califica-
das. En casi todos los Parlamentos, la mayoria calificada se requiere pa-
ra las leyes de revision constitucional; para la aprobacion de los tratados;
para el ejercicio de poderes de naturaleza particularmente importante,
como es el caso de la acusacion (procedimiento de impeachment) al jefe
de Estado o a un ministro o para decidir sobre la inmunidad parlamenta-
ria; para convocar una sesion secreta; para proceder a elecciones.

Las modalidades de expresion del voto varian entre el voto secreto y
el publico. En el voto secreto, expresado mediante papeletas o con bolas
de diverso color, no se identifica la inclinacion politica del votante. En el
voto publico se puede identificar tanto al votante como su opinién (voto
por division y por llamamiento nominal, voto electrénico con indicacion
del votante), o bien se puede determinar el votante de modo anoénimo en
cuanto que esta inserto en la masa de votos favorables y contrarios (voto
oral, con declaracion afirmativa o negativa, con levantamiento de la ma-
no, poniéndose de pie o sentandose).
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Las razones por las cuales se escoge el voto secreto o el voto publico
varian. Por lo general, las deliberaciones en las cuales el parlamentario
se pronuncia sobre la direccion politica deben adoptarse de tal forma que
aseguren un conocimiento pleno de las tendencias manifestadas por to-
dos los parlamentarios y, por ende, los electores puedan verificar de
manera idonea las diversas tendencias de la asamblea representativa: los
votos sobre las mociones de confianza o desconfianza (diversamente de-
nominados en los varios ordenamientos) siempre son publicos, e igual-
mente los votos sobre la ley del gasto y para decidir sobre la acusacion
del jefe del Estado. Por diversas razones, se considera que deben ser se-
cretos los votos relativos a la eleccion de personas, para evitar de esta
manera formas de condicionamiento. Igualmente, los diversos ordena-
mientos permiten el voto secreto o el publico a peticion de un cierto ni-
mero de parlamentarios. Obviamente, no debe confundirse la publicidad
(0 no) del voto expresado por cada uno de los parlamentarios con el prin-
cipio general de la publicidad de los trabajos parlamentarios, que puede
ser derogado tan s6lo cuando las asambleas decidan reunirse en sesion
secreta, por graves motivos atribuidos por lo general a periodos de crisis
internacional.

VIII. LAS FUNCIONES PARLAMENTARIAS (REENVIO).
LA ASI LLAMADA FUNCION ELECTIVA Y LA FUNCION JUDICIAL

La funcidn legislativa y la de direccion y control politico, junto con la
funcién de inspeccion que se revela como auxiliar con respecto a las
mismas, son funciones que caracterizan a las asambleas en la mayor par-
te de los Parlamentos: de €stas nos ocuparemos en la parte relativa a las
conexiones interorganicas constitucionales, en la medida que su ejercicio
siempre presupone formas de participacion del gobierno (cfr. infra sec-
cion III). En cambio, nos ocuparemos enseguida de las facultades perte-
necientes a los Parlamentos en materia de nombramientos (la asi llamada
funcion electiva) y en materia de justicia politica (funcion judicial).

1. La funcion electiva

Las asambleas parlamentarias asumen una funcion relevante sobre el
escogimiento de los responsables de los despachos publicos. Aparte de la
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seleccion de los titulares del 6rgano de gobierno que, como indicaremos
mas adelante (véase seccion 11, apartado 1), constituye en muchos orde-
namientos con gobierno parlamentario una de sus funciones mas signifi-
cativas, y aparte de la eleccion del jefe del Estado, que en los ordena-
mientos republicanos a veces es confiada a éstos (Italia, articulo 83 de la
Constitucion; Republica Federal Alemana, articulo 54 de la Ley Funda-
mental; Israel, articulo 3, Ley sobre el Presidente del Estado. Véase, de
todos modos, seccidn 11, inciso B, apartado 1V), corresponde a las asam-
bleas elegir sus propios fiduciarios dotados de competencias de garantia
y de constatacion de la actuacion de la administracion, como también a
los miembros de los diversos drganos investidos de funciones jurisdic-
cionales, de garantia y control e, incluso, de administracion. El elemento
que unifica estas variadas competencias electivas radica en la exigencia
de asegurar un grado de independencia suficiente del Ejecutivo en el
ejercicio de algunas funciones publicas importantes.

Las modalidades de intervencion parlamentaria pueden comprender:
la presentacion de candidaturas, la eleccion verdadera y propia o la apro-
bacion de nombramientos. Un numero notable de Constituciones atribu-
ye al Parlamento el nombramiento de sujetos externos a éste, destinados
a obrar como comisarios parlamentarios que aseguren, al mismo tiempo,
un control sobre la administracion y una instancia parajurisdiccional de
proteccion al ciudadano en los casos en los cuales no sean suficientes o
posibles formas de tutela jurisdiccional (véase seccion 111, apartado V, pa-
ragrafo 6). También es significativo el papel parlamentario en el nombra-
miento de los miembros de las autoridades administrativas independien-
tes (véase segunda parte, capitulo primero, seccion VII, apartado I).

La intervencion parlamentaria en el nombramiento de los jueces de los
tribunales constitucionales estd muy difundida (Austria, Republica Fede-
ral Alemana, Italia, Suiza), asimismo con respecto a los miembros de las
cortes de cuentas y de otras magistraturas supremas (Republica Federal
Alemana, Austria, Bélgica, Israel, Holanda), como también frente a los
miembros de los drganos de garantia de las magistraturas (Italia, Espa-
fia). De particular importancia, y bien conocida, es la competencia que la
Constitucion de los Estados Unidos reconoce al Senado de dar el propio
asenso cuando el presidente de la Reptblica nombra a los jueces de la
Corte Suprema y a los jueces federales, como también a los embajadores
y jefes de misiones diplomaticas y a los responsables de las estructuras
publicas que dependen del Ejecutivo.
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2. La funcion judicial

Las asambleas parlamentarias mantienen una serie de competencias
conexas a las funciones jurisdiccionales, relacionadas historicamente al
periodo en el cual el Parlamento obraba también como corte de justicia y
la responsabilidad penal de los miembros del Ejecutivo se anteponia a la
responsabilidad politica. Las posibilidades de intervencion parlamentaria
varian entre hipotesis de una exclusiva competencia en materia de delitos
cometidos por los titulares de funciones constitucionales y la hipotesis de
una competencia de acusacion, reservando a otra instancia el juicio.

Segun la Constitucion de los Estados Unidos, corresponde a la Cama-
ra de Representantes iniciar el proceso de destitucion contra el presiden-
te, el vicepresidente y los demas titulares con funciones federales; para
lo cual se constituye una comision unica y sobre el informe realizado por
esta ultima se puede decidir por mayoria la acusacion del funcionario an-
te el Senado, el cual debera decidir con mayoria de dos tercios (cfr. ar-
ticulo 1, seccion 3; articulo 2, seccion 4). La solucién que presenta la
Constitucion estadounidense, realizada sobre la base de las Constitucio-
nes en las cuales se encuentra inspirada, ha sido fiel reflejo del antiguo
mecanismo inglés de la acusacion instaurada por la Camara de los Co-
munes y juzgada por la Camara de los Lores (proceso de impeachment).

Tal solucion fue acogida, por ejemplo, por el Estatuto albertino de
1848, que atribuia competencia a la Camara de Diputados para iniciar la
acusacion contra los ministros (articulo 47), posteriormente sometidos a
juicio ante el Senado, el cual se transformaba en alta corte de justicia (ar-
ticulo 36). En numerosos ordenamientos el Parlamento se limita a tener
bajo acusacion a un miembro del Ejecutivo que sera juzgado por la juris-
diccion ordinaria (Dinamarca, Finlandia, Bélgica, Holanda, Suecia,
Espaiia) o por la Corte Constitucional (Austria, Italia, Republica Federal
Alemana).

En fin, en algunos ordenamientos se prevé la institucion de un juez de
excepcion que puede estar formado por técnicos o por politicos. Un
ejemplo del primer caso lo encontramos en la Constitucion griega de
1975, que establece la institucion de una corte especial formada por jue-
ces sorteados en el Parlamento, ante la cual son juzgados los ministros y
el presidente de la Republica, que son acusados por la Camara de Dipu-
tados (articulos 86 y 49). Ejemplo del segundo caso lo ofrece la Consti-
tucion francesa de 1958, que instituia una alta corte de justicia formada
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por miembros de las dos camaras (articulo 67) ante la cual eran juzgados
el presidente de la Reptiblica y los ministros acusados por ambas asam-
bleas (articulo 68).

En conclusion, se evidencia que la atribucion al Parlamento mismo o a
jueces constitucionales del juicio sobre los miembros del Ejecutivo luego
de una acusacion parlamentaria, parece ser una tendencia en via de supe-
racion en el panorama de los actuales ordenamientos constitucionales,
que, luego de la consagracion de la responsabilidad politica del Ejecuti-
vo, prefieren atribuir al juez ordinario los juicios penales sobre los titula-
res de funciones constitucionales.

B) EL PODER EJECUTIVO
I. ORGANIZACION DEL EJECUTIVO

Las formas de los érganos tradicionalmente encuadrados en el “poder
Ejecutivo” comprenden modelos basados en un drgano (monismo) y mo-
delos fundados en dos drganos (dualismo). A su vez, estos dos modelos
permiten algunas distinciones segun los 6rganos se formen con una base
unipersonal (monocraticos) y/o pluripersonal (colegiados).

Estos esquemas organizativos aparecen en los textos constitucionales,
como se vera en la exposicion que sigue. Sin embargo, conviene indicar
que, partiendo del analisis de la realidad politico-constitucional de algu-
nos ordenamientos, un sector de la doctrina deduce como conclusion que
la alternativa entre modelo colegiado y modelo monocratico en la orga-
nizacion del Ejecutivo tiende hoy a resolverse en favor del modelo mo-
nocratico. Es obvio que tal consideracion se refiere a la observacion de
ordenamientos comprendidos en las formas de Estado que examinamos,
pues es notorio que el modelo monocratico tiende a prevalecer claramen-
te en los ordenamientos autocraticos. Segun la orientacidn mencionada,
las exigencias de politica internacional e interna requeririan la concentra-
cion de las funciones de gobierno en una sola persona, mientras que el
desenvolvimiento de los grandes partidos de masa tiende a determinar
como leader del partido mayoritario al /eader nacional que preside con
una clara posicion de preferencia constitucional al 6rgano de gobierno.
Las consultas electorales populares privilegian el papel del leader del
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partido, imagen y punto de referencia indispensable para la preferencia
de los electores, que luego mediante su voto favorable lo legitimarian pa-
ra gobernar adquiriendo posicion central en el cuadro de los o6rganos
constitucionales. En la practica, en muchos ordenamientos, con indepen-
dencia del ntimero de 6rganos (uno o dos) que forman el Ejecutivo, se
terminaria por afirmar una persona como titular de un 6rgano monocrati-
co, que podria considerarse como un “monarca electivo”. Asi resultaria
evidente, también, que cuando las Constituciones establecen un Ejecuti-
vo dualista (jefe del Estado y jefe de gobierno), en realidad s6lo uno de
estos dos Organos acabaria por tener relevancia preeminente en el siste-
ma constitucional realmente efectivo.

Esta interpretacion de la realidad constitucional de algunos ordena-
mientos parece acertada, aunque de modo solo parcial, en la medida que
si es indudable la tendencia a la concentraciéon en favor de un o6rgano
monocratico, igualmente es cierto que donde existe un 6rgano colegiado
no es exacto llegar a la conclusion de su irrelevancia constitucional y,
ademas, no es exacto plantear su superacion. Tal conclusion también es
valida para el ordenamiento de la V Republica francesa, de cuyo analisis
han surgido opiniones discutibles que insisten sobre la concentracion de
las competencias de direccion politica en un solo 6rgano monocratico.

Es necesario reflexionar en el hecho de que el predominio claro del
Ejecutivo monocratico, en el sentido indicado por la doctrina citada, se
da en el caso de los Estados Unidos, donde a tenor de la Constitucion el
Ejecutivo presidencialista es también formalmente monocratico y monis-
ta, careciendo asi el gabinete de relevancia constitucional. En el caso de
las formas de gobierno llamadas parlamentarias, donde se advierte la ten-
dencia habitual a derivar el nombramiento del presidente del Colegio de
Ministros de las consultas electorales (gobiernos monopartidistas mayo-
ritarios y, a veces, coaliciones mayoritarias), es cierto que el presidente
del Colegio de Ministros asume un papel constitucional preponderante
(por ejemplo Gran Bretana y paises anglosajones, Republica Federal
Alemana), pero no es cierto en absoluto que desaparezca el dualismo en-
tre gobierno y jefe del Estado (este Gltimo manteniendo competencias a
veces muy importantes) ni que el Colegio de Ministros pierda su propia
funcién en provecho de su presidente, pues se dan siempre ejemplos en
los que la colegialidad tiene peso determinante (subsistiendo asi el prin-
cipio de colegialidad junto al monocratico). Igualmente se encuentra el
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dualismo de organos y la copresencia del principio monocratico y cole-
giado en los ordenamientos con tendencia presidencial (Francia, Finlan-
dia, Portugal).

II. EJECUTIVO MONISTA

El Ejecutivo monista es monocratico en la Constitucion de los Estados
Unidos (articulo I, seccion 1), pues esta formado por el presidente. El ga-
binete presidencial es un organo colegiado, presidido por el presidente
de los Estados Unidos, pero sin relevancia constitucional auténoma, ya
que las funciones de gobierno son consideradas por la Constitucion solo
presidenciales.

Una situacion semejante desde el punto de vista meramente organiza-
tivo se da en las Constituciones iberoamericanas, que pueden considerar-
se insertas en la forma de Estado de derivacion liberal. Estas Constitu-
ciones han tenido presentes diversos modelos constitucionales, entre
ellos la Constitucion de los Estados Unidos sobre la posicion del presi-
dente, asi como también los ordenamientos con gobierno parlamentario
en cuanto a las formas de conexidon entre los ministros, fiduciarios del
presidente, y el Parlamento.

El Ejecutivo se funda o centra en el presidente, del que dependen los
ministros, nombrados y revocados a su discrecion. Por lo regular, falta la
figura del presidente del colegio ministerial, distinta de la del jefe del
Estado: es el mismo presidente de la Republica, como en los Estados
Unidos, quien preside las reuniones del gobierno. La peculiaridad ofreci-
da por las atemperaciones parlamentarias, segiin las cuales los ministros
tienen relaciones con el Parlamento, no llega a perjudicar la funcion cen-
tral del presidente ni lleva a evaluar el desenvolvimiento de un 6rgano
separado o que hace parte del Poder Ejecutivo pero que es distinto del
presidente.

La tendencia de estos ordenamientos estriba en reconocer el principio
de separacion de poderes, pero, al mismo tiempo, en garantizar una pree-
minencia sustancial del presidente, que concentra en si todas las atribu-
ciones del Ejecutivo. Cuando a esta concentracién se acompafia una ne-
gacion de los principios propios de la forma de Estado liberal, y se
niegan, en particular, los derechos fundamentales de los ciudadanos y la
funcién de la oposicion politica, se considera que se abandona la forma
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de Estado de derivacion liberal para reincidir en las manifestaciones del
Estado autocratico (véase quinta parte). En la hipdtesis en que no tenga
lugar este supuesto, y por tanto la concentracion en favor del presidente
opera en el ambito del Ejecutivo, reconociéndole una funcion efectiva a
los otros 6rganos constitucionales y a las autonomias, si bien con las de-
bidas reservas, se puede realizar una aproximacion a las formas de go-
bierno del Estado de derivacion liberal. Por lo tanto, es necesario tener
presente que, en general, en los ordenamientos iberoamericanos es fre-
cuente la sucesion de fases en las que la misma Constitucion puede apli-
carse de modo que se aproxima al modelo democratico-liberal o al modo
autocratico, derogandose, en este caso, las partes que permiten el funcio-
namiento del Parlamento y de la oposicion y la tutela de las garantias in-
dividuales y colectivas (esto, por supuesto, prescindiendo de la hipotesis
en que se introducen Constituciones que niegan los principios tipicos de
la forma de Estado de derivacion liberal). En realidad, s6lo un analisis
espacial y temporal minucioso podria destacar la complejidad y variedad
de las experiencias constitucionales iberoamericanas que se engloban, a
menudo, bajo etiquetas definitorias, aproximadas y genéricas. Ejemplo
de un ordenamiento incluido en el grupo de los ordenamientos democra-
tico-liberales fue Chile, hasta el cambio de la forma de Estado en 1973.
A pesar de las modificaciones en sentido parlamentario realizadas en
1891 y superadas por la Constitucion de 1925, hay que relevar que a par-
tir de la Constitucion de 1833 y hasta la Constitucion de 1970, eliminada
en 1973, Chile tuvo un régimen constitucional sustancialmente homogé-
neo en su desarrollo: “un Estado unitario, sobre base democratica, con
separacion y equilibrio de los poderes y sometido a una forma de gobier-
no presidencial”. La fase autoritaria iniciada en 1973, y destacada por los
resultados del plebiscito del 4 de enero de 1978 y por el del 11 de sep-
tiembre de 1980 (aprobacion de la Constitucion), sufria una interrupcion
con el plebiscito del 5 de octubre de 1988 (ausencia de confirmacién del
presidente Pinochet) y comenzaba a concluirse con el referéndum sobre
las modificaciones constitucionales del 31 de julio de 1989 (abolicién de
la prohibicion de partidos marxistas, reintroduccion de la plena tutela
de los derechos del hombre, redimensionamiento de la funcion politica de
los militares, reduccidon de ocho a cuatro afios del mandato presidencial)
y con la eleccidn, el 14 de diciembre de 1989, del nuevo presidente de la
Republica (que asumia poderes el 10 de marzo de 1990). Igualmente, se
considera que hace parte del ambito de la experiencia democratica liberal
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la practica constitucional del Uruguay hasta la intervencion militar de
1973 que puso fin, de hecho, a la Constitucion de 1966, y tras el parénte-
sis que se concluye con el restablecimiento de la Constitucion y las elec-
ciones politicas de 1984 debe considerarse perfeccionado el regreso al
ambito de los ordenamientos democraticos de inspiracion liberal. Las mis-
mas conclusiones se aplican en la experiencia argentina, que atraveso fa-
ses constitucionales alternas y en la cual s6lo hasta 1983 se restablece la
Constitucion y se tienen elecciones libres. Otros ejemplos de ordena-
mientos que actualmente son indicados en el marco de las Constituciones
de los Estados de derivacion liberal son Venezuela y México.

La intermitencia dada entre las fases de aplicacién del modelo demo-
cratico-liberal y las fases autocraticas no impide igualmente llevar a la
categoria del Estado de derivacion liberal las experiencias de Ecuador y
Colombia.

Asumiendo como marco temporal de referencia el periodo posterior a
1945, se puede en efecto revelar como Ecuador hasta ahora se ha carac-
terizado de manera continuativa por un funcionamiento sustancialmente
democratico de las instituciones, a excepcion del periodo autoritario
marcado por el predominio de la junta militar (1966-1972). El regreso
sucesivo a la democracia hallé una consolidacion definitiva en la Consti-
tucion de 1979, modificada en 1983 y en 1996, y la “normal” funcionali-
dad constitucional no parece haber sido afectada por la grave crisis cons-
titucional que se verificd a comienzos de 1997. El Parlamento destituyd
de sus funciones por incapacidad mental al presidente de la Republica,
A. Bucaram, y nombro en su sustitucion, de manera provisional, al presi-
dente del Parlamento, F. Alarcon. Tal nombramiento fue ratificado en
mayo del mismo afio mediante referéndum popular, con el cual fueron
aprobados, ademas, doce puntos de reforma de la Constitucion. Las elec-
ciones presidenciales desarrolladas en los dos turnos de mayo y julio de
1998, que se concluyeron con el éxito favorable del populista J. Roldos,
parecen haber sefialado el regreso definitivo del ordenamiento a la nor-
malidad constitucional.

Por otra parte, Colombia, durante el mismo periodo, se ha caracteriza-
do por una estabilidad constitucional y no ha presentado periodos autori-
tarios en los ultimos cuarenta afios. Tal ordenamiento, regido por la
Constitucion de 1991, también contiene elementos significativos de gran
novedad respecto a la Constitucion anterior de 1886 (mayor atencion para
los derechos de la persona, tanto respecto a su reconocimiento como a la
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tutela respectiva; institucion del control de constitucionalidad concentra-
do en la Corte Constitucional; sistema de eleccion diverso del presidente
de la Republica —a doble turno— y creacion de la figura del vicepresi-
dente; introduccion del instituto de la mocion de censura parlamentaria
frente a los ministros). Por otra parte, este ordenamiento se encuentra
sujeto a fuertes tensiones que derivan de factores relacionados con la
gestion del orden publico interno y de las relaciones internacionales (fun-
cion activa de la guerrilla, narcotrafico). Sin embargo, el nuevo presiden-
te de la Reptiblica, Alvaro Uribe (agosto, 2002), parece anunciar el inicio
de las negociaciones con las facciones en lucha y la busqueda de una ac-
cion mas decidida frente al problema de los grupos armados y del narco-
trafico.

El Ejecutivo monista es colegiado en la Constitucion suiza de 1874
(articulo 95), pues confia las funciones de gobierno a un colegio de siete
miembros, el Consejo federal, comunmente definido como directorio, en-
cargandose —conforme a un turno anual— a uno de los consejeros las
funciones de presidente de la Confederacion (articulo 98, 1). Analoga
naturaleza colegiada tenia el Consejo Nacional del Gobierno previsto en
la Constitucion del Uruguay de 1952 (articulo 149), también con una
presidencia rotativa anual.

En los ordenamientos que establecen un solo 6rgano (aparte de la es-
tructura monocratica o colegiada), éste concentra en si mismo, evidente-
mente, la totalidad de competencias que las Constituciones reconocen al
llamado Poder Ejecutivo. Varian los criterios escogidos para determinar
a los titulares del 6rgano: aun habiéndose generalizado el procedimiento
electivo, éste puede presuponer la competencia del cuerpo electoral (por
ejemplo Estados Unidos) o bien del Parlamento (por ejemplo Suiza).

III. EJECUTIVO DUALISTA. EL JEFE DEL ESTADO

El Ejecutivo dualista comporta la division entre dos organos, uno mo-
nocratico (jefe del Estado, monarquico o republicano) y otro colegiado
(gobierno, que se define distintamente segin la terminologia constitucio-
nal de los diversos ordenamientos). El Ejecutivo dualista es connatural a
las formas de gobierno tradicionalmente definidas como “parlamenta-
rias”, en las que la parte esencial de las atribuciones de direccion politica
se confia al empalme Parlamento-gobierno, en conexion con el vinculo
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fiduciario, manteniendo el jefe del Estado funciones de equilibrio y ga-
rantia. Sin embargo, el Ejecutivo dualista existe también en aquellos or-
denamientos donde el jefe del Estado dispone de atribuciones de direc-
cion del gobierno (ordenamientos con tendencia presidencial).

El 6rgano jefe del Estado personifica la unidad y la continuidad del
aparato estatal, y por ende de la misma comunidad que lo expresa, y se le
considera, al mismo tiempo, garante de tal unidad y continuidad. Al jefe
del Estado se le reconocen, por las diversas Constituciones, variadas
competencias, entre las cuales —y no en ultimo lugar— aquellas, a me-
nudo implicitas, encaminadas a asegurar la salvaguardia de la unidad y
continuidad (e igualmente los poderes extra iuris ordinem no previstos
por la Constitucioén pero fundados en la necesidad).

De lo anteriormente dicho resulta evidente que la parte esencial de las
competencias del gobierno, en respeto de las tendencias del cuerpo elec-
toral y de las camaras representativas, corresponde hoy a un érgano cole-
giado llamado “gobierno”.

La justificacion del papel del jefe del Estado se encuentra en represen-
tar la unidad estatal, y sus funciones especificas son indicadas como “ga-
rantia de la Constitucion”, mientras que con frecuencia se prefiere definir
al jefe del Estado como un “poder neutral”. En realidad, si bien existe
una convergencia amplia sobre la funcion de garantia del jefe del Estado,
varian sensiblemente las apreciaciones sobre los poderes que deben reco-
nocerse en concreto para el ejercicio de la garantia: éstos pueden ir desde
un simple prestigio formal al reconocimiento de una funcion particular-
mente incisiva mediante la atribucién de competencias de intervencion
activa que presentan todas las caracteristicas de la decision politica.
Obviamente, aparte de las diversas hipotesis doctrinales para calificar de
modo apropiado la funcion del jefe del Estado, es necesario verificar la
normativa de los diversos ordenamientos caso por caso; en efecto, en to-
das partes el jefe del Estado es visto como 6rgano de enlace y equilibrio
entre los drganos dotados de direccion politica, pero varian sus atribucio-
nes reales.

El concepto de neutralidad, con frecuencia citado, indica la intencion
de los constituyentes, o la consagracion de una direccion aplicativa de la
Constitucion, que excluye al jefe del Estado del area de la actividad poli-
tica, actualmente ejercida por los partidos principalmente a través de los
organos constitucionales.
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La neutralidad puede ser apreciada como una obligacion de absten-
cion del proceso formativo de la voluntad estatal y de la determinacion
de la direccidn politica (papel simbdlico y formal del jefe del Estado), o
bien como ejercicio de una tutela de la constitucionalidad que se mani-
fiesta mediante la seleccion de la legalidad sustancial y del respeto de las
reglas procesales puestas para el desenvolvimiento de la actividad de los
organos constitucionales, si bien esta tutela no podria convertirse en de-
cisiones vinculantes, sino tan s6lo en consejos, advertencias y eventual-
mente en vetos suspensivos.

La neutralidad también puede ser dotada de un propio aspecto decisio-
nal, que permite una funcion activa. Esto sucede: cuando se considere al
jefe del Estado como representante del Estado, en contraposicion a las
fuerzas sociales y en particular a los partidos que compiten entre ellos,
con el fin de evitar la disgregacion en caso de que la conflictualidad pon-
ga en peligro la continuidad de las instituciones; cuando el jefe del Esta-
do sea considerado una especie de instancia parajurisdiccional que re-
suelva las contiendas politicas mediante modalidades técnico-legales,
mediando una suspension de la actividad politica; cuando el jefe del
Estado sea considerado como moderador entre las fuerzas politicas pre-
sentes en el ordenamiento, en forma tal que componga los conflictos y
permita el respeto del pacto constitucional que se encuentra en la base
del ordenamiento; cuando el jefe del Estado sea individuado como el 6r-
gano habilitado para intervenir en los periodos de crisis en ausencia del
normal funcionamiento de los 6rganos constitucionales de direccion,
permitiendo asi la supervivencia de la Constitucion.

1. Nombramiento y duracion de sus funciones

Los titulares del 6rgano son nombrados mediante sucesion hereditaria
en las monarquias europeas, por nombramiento real previo dictamen sus-
tancialmente vinculante del primer ministro del Estado interesado en el
caso de los gobernadores generales en los tres Estados del Common-
wealth, cuyo soberano nominal es el rey de Inglaterra (Australia, Cana-
da, Nueva Zelanda), y mediante un procedimiento electivo en los orde-
namientos republicanos.

La competencia para elegir al presidente corresponde a un colegio
parlamentario en algunos ordenamientos: en Israel compete a la Knesset
(camara tnica) (Ley Fundamental sobre el presidente del Estado de 1964,
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articulo 3); en Italia, a las dos camaras reunidas con la presencia de los
delegados regionales (articulo 83 de la Constitucion); en Francia de la IV
Republica (articulo 29 de la Constitucion) al Congreso formado por las
dos ramas del Parlamento de entonces; en la Republica Federal Alemana
a la Asamblea Federal (articulo 54, Ley Fundamental), formada por los
miembros del Bundestag y por un nimero equivalente de miembros ele-
gidos por las asambleas de los Lédnder. En otros ordenamientos el presi-
dente se elige por sufragio universal directo (Islandia, Irlanda, Austria,
Francia de 1962, Portugal). En Finlandia, luego de la revision de la Ley
sobre la Forma de Gobierno (Constitucién) de 1919, aprobada en 1991,
el presidente es elegido mediante sufragio popular directo en segunda
vuelta entre los dos candidatos mas votados. Hasta la revision de 1986,
la eleccion era confiada a un colegio de “grandes electores” escogidos
por el cuerpo electoral, y con esta reforma se previo la eleccion de “gran-
des electores” que serian utilizados so6lo en el caso de que mediante el
voto popular no resultara elegido el titular de la presidencia con la mayo-
ria de votos validos.

Los procedimientos electivos y las mayorias requeridas varian segun
los ordenamientos, y se relacionan con la representatividad que se quiere
reconocer al presidente. Es indiscutible que del mecanismo electivo esco-
gido se desprenden profundas repercusiones sobre la forma de gobierno.
En la eleccion por medio de la asamblea parlamentaria se requieren mayo-
rias calificadas o la mayoria absoluta en los primeros escrutinios y ma-
yoria relativa en los sucesivos (Constitucion italiana, articulo 83; Ley
Fundamental alemana, articulo 54, 6; Ley Fundamental israeli sobre el
presidente del Estado de 1964, articulo 8). La ausencia de una mayoria
calificada en el tercer escrutinio conlleva a la disolucion de la asamblea
y a nuevas elecciones parlamentarias, asi como a nuevas votaciones presi-
denciales, tal como lo prevé la Constitucion griega de 1975 (articulo 32).
En cuanto a las hipotesis en las cuales se prevé la eleccion directa, en
Islandia es suficiente la mayoria relativa; en Irlanda la mayoria absoluta
para la primera vuelta y luego la mayoria relativa, pero en la practica
constitucional no es necesario proceder a la segunda vuelta. En Austria
(articulo 60 de la Constitucion), Francia (articulo 7 de la Constitucion) y
Portugal (articulo 129 de la Constitucion) se prevé un procedimiento con
dos vueltas, en la primera se exige la mayoria absoluta, en la segunda, en
la que participan los dos candidatos presidenciales mas votados, la relati-
va. En Finlandia, en el seno del colegio de los grandes electores, el pro-
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cedimiento puede ser de tres vueltas: en las dos primeras se requiere la
mayoria absoluta, mientras en la tercera, en la cual participan los dos
candidatos mas votados, es suficiente la mayoria relativa (articulo 23 de
la Constitucion).

La duracién de funciones es vitalicia en las monarquias y limitada en
el tiempo en las Republicas parlamentarias, donde el mandato presiden-
cial para asegurar la continuidad del Estado es siempre mas largo que el
parlamentario (en general de cinco a siete afios). También es limitada la
duracion del mandato de los gobernadores generales en los paises del
Commonwealth (cinco aios).

En los ordenamientos en los que la funcidn no es vitalicia, resulta par-
ticularmente importante el problema de la confirmacion del presidente
saliente o la posibilidad de su sucesiva reeleccion. En Alemania, Austria,
Israel, Portugal y Grecia, el presidente es inmediatamente reelegible por
una sola vez. La posibilidad de reeleccion, en forma no consecutiva, tam-
bién es prevista en Irlanda. En cambio, no existe ninguna limitacion al res-
pecto en las Constituciones francesa, italiana, finlandesa e islandesa.

2. Competencias

Las competencias pertenecientes a los jefes del Estado son menores
comparadas con las asumidas progresivamente por el gobierno. General-
mente los actos del jefe del Estado son refrendados por el gobierno, do-
tado del poder sustancial de decision que asume la responsabilidad ante
las camaras. Sin embargo, existen competencias que asumen de modo
bastante amplio la funcion de gobierno en los ordenamientos que se pue-
den calificar con tendencia presidencial (definidos también como semi-
presidenciales); se deben mencionar, en particular, las competencias con-
tenidas en los articulos 11, 12, 16 y 19 de la Constitucion francesa de
1958; en algunas de éstas, muy importantes, no se requiere refrendo mi-
nisterial. También se debe recordar lo dispuesto por la Constitucion fin-
landesa de 1919, segun la cual aun previéndose la obligacion constitu-
cional del refrendo ministerial de los decretos presidenciales, se precisa
que el ministro esta obligado al refrendo salvo en la hipotesis de ilegiti-
midad del acto (articulos 34 y 35), y lo que establece la Constitucion
portuguesa de 1976 (articulos 136, 137 y 138) que, entre otras cosas, es-
tablece que el refrendo ministerial se utilizara solo en las hipdtesis enu-
meradas por el articulo 140. Considerablemente amplio fue el ambito de
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las competencias sustraidas al refrendo ministerial en la Constitucion
griega de 1975 (articulo 35, 2), antes de la revision efectuada mediante la
ley del 6 de marzo de 1986.

3. Responsabilidad

Se relaciona con el ambito de competencias pertenecientes al jefe del
Estado la cuestion de su responsabilidad politica. El principio de la
irresponsabilidad politica, habitualmente recordado con respecto a la po-
sicion del jefe del Estado, no debe entenderse en sentido general e indis-
criminado, sino referido a las hipotesis en las que la competencia sea
sustancialmente gubernativa: donde los ministros refrendantes son tam-
bién quienes deciden no pueden dejar de responder ante el Parlamento,
mientras el jefe del Estado se considera politicamente irresponsable. En
cambio, en actividades que son manifestacion de competencias propias
del jefe del Estado, vale el principio de la responsabilidad politica “difu-
sa” del mismo y la eventual responsabilidad penal si su comportamiento
configura violacion de normas establecidas para tutelar los supremos in-
tereses internos e internacionales del Estado.

La primera forma de responsabilidad implica como posible sancion la
critica de los comportamientos del jefe del Estado, en una sede no prefi-
jada, por parte de sujetos y con procedimientos no predeterminados a tal
fin. La segunda se relaciona con las predefiniciones de los procedimien-
tos regulados por la Constituciéon que contemplan el pronunciamiento
parlamentario para proceder a la acusacion, siempre con mayoria califi-
cada y a iniciativa parlamentaria o de otros 6rganos, y luego el juicio por
el 6rgano parlamentario, la corte, o por el pueblo. Los esquemas previs-
tos a proposito pueden inspirarse en diversos modelos.

Existen ejemplos en los que el Parlamento mantiene una posicién ne-
tamente preferente tanto en la fase de acusacion como en la del juicio.
Segtin la Constitucion francesa de 1958 las dos camaras proceden a la
acusacion del presidente votando una idéntica deliberacion y el juicio
corresponde a la Alta Corte (articulo 68, 1) compuesta por miembros elec-
tivos nombrados paritariamente por ambas camaras (articulo 67). En el
pasado, las leyes constitucionales de 1875, base de la III Republica, esta-
blecian la competencia de la Camara de los Diputados para la acusacion
y la del Senado que obraba como alta corte de justicia para el enjuicia-
miento; situacion andloga se da en los Estados Unidos, pues confia di-
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chas competencias, respectivamente, a la Camara de Representantes y al
Senado (Constitucion de 1787, articulo I, secciones 2 y 3). Segun la Ley
Fundamental israeli sobre el presidente del Estado del 16 de junio de
1964, por lo menos veinte miembros del Knesset pueden presentar una
acusacion contra el presidente aprobada por una comision parlamentaria
por mayoria de tres cuartos. La asamblea exonera al presidente de su car-
g0 con votacion que alcance una mayoria de tres cuartas partes de sus
miembros (articulo 20).

Hay numerosos ejemplos en los que la competencia para juzgar se
confia a jueces ordinarios o0 a jueces especiales, basandose en la acusa-
cion parlamentaria. En Finlandia, una comision de la asamblea delibera
sobre la acusacion del presidente y corresponde a la suprema magistratu-
ra ordinaria (Corte Suprema) pronunciarse (Constitucion de 1919, articu-
lo 47, 2). En Portugal, la Asamblea de la Republica delibera sobre la
acusacion y la suprema magistratura ordinaria (Tribunal Supremo de Jus-
ticia) se pronuncia sobre el caso (Constitucion de 1976, articulo 130).

En otros ordenamientos la competencia sobre la decision corresponde
a la corte constitucional. En la Republica Federal Alemana ambas cama-
ras, separadamente, ejercen la acusacion al presidente federal y se confia
el juicio al Tribunal Constitucional Federal (Ley Fundamental de 1949,
articulo 61). En Austria, las dos camaras, reunidas en asamblea federal,
ejercen la acusacion y el juicio corresponde al Tribunal Constitucional
(Constitucion de 1920, articulo 60, 6). En Italia, el Parlamento ejerce, en
sesion en Pleno, la acusacion y la Corte Constitucional juzga con la pre-
sencia adicional de jueces agregados que se sortean entre los que inte-
gran una lista formada por el Parlamento (Constitucion de 1948, articu-
los 90, 134 y 135, ultimo péarrafo).

En fin, también puede preverse que el Parlamento proceda a la acusa-
cion y sea el cuerpo electoral quien se pronuncie sobre la sancion, que
consiste en la posibilidad de la revocacion del jefe del Estado (Constitu-
cion islandesa de 1944, articulo 11; Constitucién austriaca de 1920, ar-
ticulo 60, 6).

IV. EL GOBIERNO, SU PRESIDENTE Y LOS MINISTROS

El 6rgano gobierno tiene una composicion colegiada y al mismo tiem-
po se le califica como un 6rgano complejo (6rgano de 6rganos) en cuanto
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que también cada uno de sus miembros pueden considerarse, a su vez,
como 6rganos constitucionales: de una observacion de las diversas expe-
riencias resultan 6rganos constitucionales: el presidente del colegio, defi-
nido de diversos modos (primer ministro, presidente del gobierno, presi-
dente del consejo, canciller) y, por lo general, sus diversos componentes
(ministros), asi como también colegios restringidos de ministros (conse-
jos, comités).

El gobierno, que surgi6é de la reunion de los ministros de confianza
del monarca, ya en la fase de la monarquia constitucional, ha adquirido
una importancia determinante en cuanto titular de la funcion de direccion
politica al consolidarse la forma de gobierno parlamentaria y con la ten-
dencial marginacion del jefe del Estado de la politica activa. Sin embar-
g0, a pesar de la presencia consolidada de colegios de ministros-conseje-
ros fiduciarios de los monarcas en la experiencia historica constitucional
europea, el afianzamiento del gobierno como o6rgano constitucional pasa
a través de la afirmacion previa de la funcion constitucional del presi-
dente del colegio sobre todo en sus relaciones con el Parlamento.

1. El presidente del colegio ministerial

El presidente del 6rgano gubernamental se considera 6rgano central
del colegio, porque esta dotado de competencias de decision politica y de
direccion y coordinacion de los ministros. Tal posicion puede calificarse
como verdadera supremacia politica tanto en los ordenamientos con par-
lamentarismo mayoritario, en los que el leader politico que gana las
elecciones es nombrado jefe del gobierno, como en el ordenamiento con
tendencia presidencial francés, donde el primer ministro ha sido escogido,
hasta ahora, por el presidente para guiar una mayoria solida.

En los ordenamientos en que prevalecen gobiernos de coalicion, no
directamente preconstituidos tras las consultas electorales pero que sur-
gen de los acuerdos entre los grupos parlamentarios ratificados por el je-
fe del Estado, la funcion del presidente tiende a reducirse a la de coordi-
nacion-mediacion entre los diversos componentes de la mayoria.

Todos los ordenamientos asignan una posicion de preeminencia juri-
dica al presidente del colegio, pero s6lo aquellos en los que el presidente
se convierte en tal en cuanto resulta /eader de un partido que ha obtenido
la mayoria de los consensos o de los escafios, adquiere también una pree-
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minencia politica que le permite utilizar, al maximo, las competencias
constitucionales de direccion.

Dicho lo anterior, se puede comprender la ambigiiedad de la formula a
cuyo tenor el presidente de los ministros reunidos en un colegio es un
“primus inter pares”, formula ideada para conciliar el papel constitucio-
nal de cada uno de los ministros, juridicamente paritarios, y el de su pre-
sidente que, juridicamente, aun pudiendo también desempefiar una carte-
ra ministerial, es en primer lugar 6rgano de direccidon y coordinacion. La
féormula ha sido rechazada, decididamente, en Gran Bretafia, en cuanto
que es obviamente inconsistente, dada la neta supremacia del primer mi-
nistro inglés.

En la Ley Fundamental alemana de 1949, el articulo 65 asigna una po-
sicion de neta preeminencia juridica al canciller, afirmando una autono-
mia de los ministros, pero solo en el marco de las directrices del primero;
particularmente significativa es la circunstancia por la cual la relacion fi-
duciaria se instaura, segun la Constitucion, entre Bundestag y canciller
(cfr. articulos 63, 67 y 68), mientras que los ministros son nombrados
por el presidente federal mediante propuesta del canciller y estan vincu-
lados a este ultimo mediante una relacion fiduciaria. También es signifi-
cativo el papel del primer ministro en la Constitucién sueca de 1975,
frente al cual opera la confianza del Riksdag (titulo VI, articulos 2, 3 y
4), mientras es notorio el proposito de los constituyentes espanoles de
1978 de inspirarse en el modelo aleman al delinear un presidente del go-
bierno dotado de un papel predominante al interno del colegio ministe-
rial, estableciéndose también en este caso una relacion fiduciaria entre
las Cortes y el presidente (articulo 99 de la Constitucion).

También resulta evidente la preeminencia del primer ministro en orde-
namientos con tendencia presidencial. En la Constitucion francesa de
1958, el articulo 21 atribuye una competencia de direccion del gobierno
al primer ministro, quien es considerado juridicamente equiparado a los
ministros. Igualmente, la Constitucion de Portugal de 1976 parecia ase-
gurar una funcién preferencial al primer ministro, estableciendo que los
ministros ademas de ser nombrados mediante propuesta de éste, eran res-
ponsables frente al mismo (articulo 191, 2). Tal situacion fue confirmada
con la revision de 1982, 1989, 1992 y 1997.

Considerablemente diversa es la situacion que se verifica en los orde-
namientos en los cuales la formacion del gobierno no surge con claridad
de los resultados electorales y en los cuales, por ende, la mayoria se for-
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ma recurriendo a acuerdos de coalicion: en estos ordenamientos la pree-
minencia del presidente corre el riesgo de ser consagrada solamente a ni-
vel constitucional, encontrando una seria dificultad a volverse eficaz en
la practica politica. Se puede aludir al ordenamiento italiano, en el cual a
pesar de la importancia que se ha querido dar por parte de la doctrina al
principio de colegialidad, es indudable que la Constitucion asigna (ar-
ticulo 95) importantes competencias de direccion y coordinacion al pre-
sidente del Consejo, competencias que sin embargo se utilizan insatisfac-
toriamente a causa del papel de hecho adoptado por los partidos que
componen las coaliciones y por las mismas corrientes de partido.

La reforma electoral de 1993 plante6 las premisas para la individuali-
zacion del presidente del consejo basandose en los resultados de las con-
sultas en el marco de una tendencial bipolarizacion del sistema politico.
Sin embargo, este cambio significativo no ha suprimido los condiciona-
mientos realizados por los partidos y parece prematuro constatar un au-
mento efectivo de los poderes del vértice gubernativo en ausencia de una
puntual modificaciéon de la Constitucion sobre su funcion dentro del co-
legio gubernativo. Igualmente, el papel de preeminencia juridica del pre-
sidente no puede ser utilizado, prevaleciendo el del colegio ministerial,
en otros ordenamientos caracterizados por gabinetes de coalicion, como
Israel, Bélgica y Holanda.

2. Los ministros

Los ministros forman parte del colegio en cuanto titulares de un sector
de la administracion estatal en cuyo vértice estan colocados. Se dan algu-
nas excepciones a esta regla, en cuanto que el presidente del colegio pue-
de conservar la direccion de uno o mas sectores (carteras) y en la medida
en que a falta de un sector administrativo por asignar pueden inserirse en
el colegio ministros “sin cartera’: a) a los que se les encomiendan funcio-
nes politicas y administrativas particulares o, ) con el fin exclusivo de con-
ceder presencia equilibrada en el colegio a los partidos en gobiernos de
coalicion o a las corrientes o tendencias del partido en los gobiernos mo-
nocolores.

También se incluyen en la estructura del colegio vicepresidentes con o
sin cartera. En los gobiernos de coalicion la introduccion del vicepresi-
dente responde a la exigencia de reconocer un status diferenciado al se-
gundo partido de la coalicidon, cuando esta compuesta por dos partidos, o
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al partido minoritario mas importante, en caso de que esté formada por
varios. En los gobiernos formados por un solo partido, el vicepresidente
es el exponente de un grupo minoritario al cual se le quiere reconocer un
status significativo, o es el exponente del partido gubernamental que
puede presumirse candidato del partido de la mayoria con futura respon-
sabilidad presidencial. Funcion analoga cumplen los “ministros de Esta-
do” introducidos por la praxis constitucional de la V Republica francesa.

Las secciones administrativas se denominan de modo diverso (ministe-
rio, dicasterio, departamento). Por lo regular, las secciones tienen compe-
tencia para los asuntos que versan sobre un sector o varios sectores homo-
géneos. A veces la competencia abarca un area territorial (por ejemplo,
en Italia el ministerio para las tierras liberadas instituido por DR num. 41
del 13 de enero de 1919, después del primer conflicto mundial, y el mi-
nistro para intervenciones extraordinarias en el sur de Italia, conforme a
la ley nim. 717 del 26 de junio de 1965; los diversos ministerios para las
colonias, conocidos en la experiencia de diversos Estados europeos).

La era de los ministerios se considera que empieza con la ley francesa
del 27 de abril de 1791, que puso en orden a la administracion real insti-
tuyendo ministerios competentes por sector. Tal planteamiento influyod,
especialmente, en los ordenamientos continentales europeos. Una opcion
importante es la relativa al caracter rigido o flexible de la estructura gu-
bernamental.

Segun una posicion que deriva de la tradicion constitucional francesa
(por otra parte adoptada, de modo contradictorio, en la misma Francia
que actualmente no la sigue), el numero y las atribuciones de los ministe-
rios son fijados por ley parlamentaria (seglin la cual el presidente del co-
legio no puede cambiar su nimero ni atribuciones). Tal es la regla pre-
vista por la Constitucion italiana (articulo 95, Gltimo parrafo). Segun
otro planteamiento, en cambio, es posible mediante acto gubernamental
—vinculado historicamente a la antigua prerrogativa regia de organiza-
cion de la maquina estatal— modificar la estructura del colegio atribu-
yéndole encargos sectoriales variables con el cambiar de las exigencias
contingentes de la politica y de la administracion. Tal es el régimen pre-
visto en Gran Bretafia y en los ordenamientos influidos por la Constitu-
cion inglesa.

En los textos constitucionales se encuentra la regulacion del gobierno,
de su presidente y de los ministros, pero mas raramente aquella de figu-
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ras organizativas diferenciadas como los vicepresidentes del consejo, los
ministros sin cartera, los subsecretarios.

La explicita prevision constitucional de un vicepresidente es rara. La
Constitucion portuguesa de 1976 revisada (articulo 183, 2) afirma que
“el gobierno puede comprender uno o mas viceprimeros ministros” y es-
tablece que un viceprimer ministro sustituya al primer ministro en caso
de ausencia o impedimento (articulo 185, 1). La institucion de vicepresi-
dentes, pero sin indicacion explicita de eventuales funciones vicarias, es
prevista por la Constitucion espaiiola de 1978 (articulo 98, 1). La vice-
presidencia es prevista, también, por la Constitucion austriaca de 1920,
reformada en 1929 (articulo 69, 1) y por la irlandesa de 1937 (articulo
28, 6). Ministros sin cartera son previstos por la citada Constitucion aus-
triaca (articulo 78, 1), por la holandesa de 1983 (articulo 44) y por la Ley
Fundamental israeli sobre el gobierno de 1968 (articulo 5). En cuanto a
los subsecretarios, €stos son previstos por la Constitucion austriaca (ar-
ticulo 78, 2), holandesa (articulo 46) portuguesa (articulo 183). La Cons-
titucion belga de 1994 prevé que los subsecretarios ““...son miembros del
gobierno. No hacen parte del Consejo de Ministros. Son agregados a un
ministro”. La Constitucion portuguesa de 1976 reformada (articulo 183)
prevé que “el gobierno esta constituido por el primer ministro, por los
ministros, por secretarios y subsecretarios de Estado”. Sin embargo, s6lo
el primer ministro, eventuales viceprimeros ministros y los ministros ha-
cen parte del Consejo de Ministros (articulo 184), mientras “secretarios y
subsecretarios de Estado pueden ser convocados a las reuniones del Con-
sejo de Ministros” (articulo 184).

3. Graduacion de los ministros

Los ministros pueden graduarse segiin las competencias constitucio-
nales que se les reconocen. En efecto, aparte del reconocimiento tenden-
cial de una competencia direccional en un sector administrativo, se les
puede atribuir o no la de formar parte del 6rgano gubernamental de di-
reccion presidido por el presidente.

En primer lugar, la tendencia mas difundida estriba en distinguir entre
componentes del colegio gubernativo en sentido propio y otros sujetos
considerados cooperadores de los miembros del colegio en las relaciones
con el Parlamento y con la administracion, que estan netamente ex-
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cluidos de la participacion en la determinacion de la direccion guberna-
mental.

Estos ultimos se denominan indistintamente (subsecretarios, secreta-
rios de Estado, secretarios parlamentarios) y se considera que forman
parte de la estructura del gobierno en sentido lato, pero no del 6rgano del
gobierno en cuanto 6rgano constitucional.

En segundo lugar, hay que observar que en algunos ordenamientos se
manifiesta la tendencia a distinguir a los ministros en dos niveles, for-
mandose un colegio restringido, que acaba por considerarse el verdadero
centro de decision politica (Gran Bretafia y Australia), respecto al cole-
gio ampliado, que comprende a los otros ministros con encargos secto-
riales (distincion entre ministros con y sin rango de miembros del gabi-
nete y distincion entre gabinete ministerial y gobierno). Aunque no se ha
formalizado, la tendencia a crear colegios restringidos se manifiesta en
otros ordenamientos (por ejemplo en Bélgica y en Francia), mientras que
en otros, si bien no se forma un colegio, a algunos ministros se les reco-
nocen competencias privilegiadas respecto a las de la generalidad de los
miembros del 6rgano colegiado. En la Republica Federal Alemana, el re-
glamento sobre el funcionamiento del gobierno del 11 de mayo de 1951,
modificado el 17 de julio de 1989 (articulo 26), les reconoce a los minis-
tros de finanzas, de justicia y del interior el derecho a oponerse a las de-
cisiones colegiadas, superables con nuevas deliberaciones adoptadas por
mayoria y con el voto favorable del canciller.

En tercer lugar, se nota en ocasiones una ulterior restriccion del cole-
gio en cuanto a) en el puesto del colegio destinado a determinar junto
con el presidente la direccion se forma un colegio temporal en situacio-
nes de emergencia, sobre bases personales bastante restringidas, como en
el caso de gabinetes de guerra, o b) en el seno del colegio, en situacion
de normalidad, se llega a enuclear un nimero reducido de ministros que,
por lo general, y por via de mero hecho, vienen a ejercer habitualmente
lo que serian competencias del gabinete.

Tales soluciones organizativas, definidas como inner Cabinets, se han
experimentado varias veces en Gran Bretafia con la justificacion de ase-
gurar una mejor coordinacion de la actividad de los ministros en cuanto
que el primer ministro confiaba a los “superministros” tareas de coordi-
nacion y supervision de la actividad de los demas ministros.

En Italia, el articulo 6 de la ley num. 400 del 23 de agosto de 1988
acogio la institucion del Consejo de Gabinete originalmente prevista me-
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diante deliberacion del Consejo de Ministros del 5 de agosto de 1983. El
Consejo de Gabinete esta formado por el presidente del Consejo y por un
numero limitado de ministros, con la atribucion de asistir al presidente
del Consejo en el desarrollo de la actividad politica y permaneciendo fir-
me la funcién constitucional del colegio gubernativo. El consejo es un
organo no necesario, que puede formarse de acuerdo a una decision dis-
crecional del presidente del Consejo.

En fin, en todas partes es evidente la tendencia a establecer colegios
ministeriales a los cuales se les asignan funciones especificas justificadas
para lograr una coordinacion entre sectores de intervencion relacionados
entre ellos: consejos y comités, a veces presididos por el mismo presi-
dente del colegio gubernativo, se les viene a reconocer como titulares de
una direccion politica secundaria respecto al 6rgano gubernamental a
cuyas directrices se subordinan.

V. ELECCION DE LOS TITULARES DEL ORGANO DE GOBIERNO

Las Constituciones disciplinan los procedimientos de formacion del
gobierno con normas que se integran ampliamente con costumbres y
convenciones, especialmente en lo que se refiere a los presupuestos que
condicionan la determinacion del presidente del colegio y de cada uno de
sus componentes.

1. Competencia para nombrar al presidente del colegio

La competencia para nombrar al gobierno se regula variadamente,
previendo formalmente la intervencion del jefe del Estado y del Parla-
mento. Por lo regular, el nombramiento del jefe del Estado concierne, en
primer lugar, al presidente del colegio, y luego, por designacion de este
ultimo, a los ministros. La intervencioén parlamentaria, cuando se prevé,
puede comportar un voto de investidura sélo del presidente o de todo el
colegio.

En algunas Constituciones se reserva exclusivamente la competencia
al jefe del Estado (Gran Bretafia y ordenamientos inspirados en ella,
Estados escandinavos, Holanda, Luxemburgo, Bélgica, Austria, Francia
segun la Constitucion de 1958, Portugal), que procede al nombramiento
sin la subsiguiente necesidad de un voto parlamentario. En otras se aso-
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cian el jefe del Estado y el Parlamento: el primero procede al nombra-
miento del gobierno, previas consultas, y luego se requiere el voto par-
lamentario de confianza (Italia, Reptblica Federal Alemana, Grecia, Espa-
fia). En otros, se acentua atin mas la funcion del Parlamento en la medida
que corresponde a tal 6rgano designar con caracter vinculante; el presi-
dente del 6rgano de gobierno es designado por el jefe del Estado (Cons-
titucion irlandesa de 1937, articulo 13; Constitucion japonesa de 1946,
articulos 6 y 67; Ley Fundamental israeli sobre el gobierno de 1968, ar-
ticulo 9, hasta 1992, s6lo en la hipdtesis en que en una fase precedente el
presidente del Estado no haya conseguido individuar a un candidato que
sea capaz de obtener la confianza del Knesset), o incluso proceder al
nombramiento sin intervencion del jefe del Estado (voto de la cdmara a
propuesta del presidente de la asamblea, segun el articulo 2 del capitulo
VI de la Constitucion sueca de 1975).

En el caso de Israel, tras la reforma de la Ley Fundamental sobre el
gobierno en 1992, se prevé la eleccion popular directa del primer minis-
tro (articulo 34), que sin embargo no excluye un papel condicionante del
Knesset.

Sin embargo, a las disposiciones formales hay que afadir, casi siempre,
las normas que se desarrollan sobre base consuetudinaria y convencio-
nal, que, a menudo, cambian profundamente el cuadro de competencias.
En lineas generales puede observarse que: 1) el jefe del Estado mantiene
un rol efectivo en la eleccion del gobierno cuando se elige directamente
por el pueblo (Francia, Portugal, Finlandia), mientras que 2) cuando lo
elige el Parlamento sus competencias son recesivas y auxiliares respecto
a las parlamentarias, en cuanto sus consultas sirven para facilitar la ratifi-
cacion parlamentaria sucesiva que confirma su nombramiento; 3) el jefe
del Estado monarquico hace tiempo que perdié competencia efectiva pa-
ra el nombramiento que formalmente prevén las Constituciones, puesto
que se han introducido costumbres que vinculan al jefe del Estado al dic-
tamen electoral o a la direccion de la mayoria parlamentaria; en fin, 4) el
sistema de partidos y la legislacion electoral ejercen una influencia deter-
minante sobre las competencias formales del jefe del Estado y (a veces)
del Parlamento.

Efectivamente, cuando resulte de las elecciones una mayoria en favor
de un partido o de una coalicion de partidos, el respectivo leader debe
ser nombrado presidente del organo colegiado “gobierno”, de suerte
que el uso de las competencias previstas por la Constitucion en favor del
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jefe del Estado, y eventualmente del Parlamento, tiene valor de ratifica-
cion de la orientacion del cuerpo electoral. Por lo tanto, generalmente, en
Gran Bretafia, en los ordenamientos por ella inspirados (Nueva Zelanda,
Canada, Australia), en Austria y en la Republica Federal Alemana, des-
pués de las elecciones el jefe del Estado se ve obligado a nombrar (con
diversos procedimientos y formas) al /eader mayoritario. La interven-
cion parlamentaria prevista en la Reptblica Federal Alemana (en este ca-
so después de la designacion por el jefe del Estado), en Japén y en Sue-
cia, no obstante las diversas formalidades, tiene por lo regular una
funcion ratificadora de la eleccion popular.

Cuando, en cambio, no surge de las elecciones una mayoria preconsti-
tuida, ésta debe formarse siguiendo negociaciones entre los partidos poli-
ticos y entre los grupos parlamentarios y, en tal caso, las competencias
de los nombramientos por el jefe del Estado tienden a utilizarse con el
fin de determinar mediante consultas (Constitucion francesa de 1946,
articulo 45; Ley Fundamental israeli sobre el gobierno de 1968, articulos
6 y 8, hasta 1992; Constitucion espafiola de 1978, articulo 99, I; o seglin
costumbres consolidadas en el funcionamiento de la forma de gobierno
italiana, belga y holandesa) una mayoria parlamentaria en cuyo ambito
formar un gobierno, compuesto por todos los grupos de la coalicion o s6-
lo por uno o por algunos, limitandose a prestar el necesario apoyo parla-
mentario “externo” al gobierno. La intervencion parlamentaria durante
el voto de investidura opera, pues, como ratificacion de validez de la
eleccion del jefe del Estado, en cuanto que ademas de comportar la posi-
bilidad juridica del ejercicio de plenas competencias constitucionales del
gobierno, hasta entonces limitadas por la espera de la confianza, compor-
ta la confirmacion de la existencia de una mayoria parlamentaria.

Mientras en general el procedimiento de formacion del gobierno no se
encuentra formalizado en la Constitucion, en algunos casos el texto
constitucional puede revelarse particularmente preciso sobre el punto,
previendo minuciosamente, ademas de la funcion del jefe del Estado,
aquella de los partidos y de los grupos parlamentarios, como en el caso
de la Constitucion griega de 1975.

El rendimiento insatisfactorio del articulo 37 de la Constitucion con
ocasion de la solucion de algunas crisis de gobierno llevo a una reforma
de tal disposicion, que, después de la ley de revision del 6 de marzo de
1986, prevé un articulado procedimiento, analiticamente regulado. Segin
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la Constitucion, el presidente de la Republica debe nombrar como primer
ministro al /eader del partido de mayoria absoluta; si no se verifica tal
circunstancia, se atribuye un mandato exploratorio al leader del partido de
mayoria relativa, y luego al leader del segundo y luego del tercer partido
por consistencia parlamentaria; en caso de fracaso, el presidente consulta a
los leaders de todos los partidos con el fin de formar un gobierno en gra-
do de obtener la confianza parlamentaria; frustrada también tal hipotesis,
el presidente intenta formar un gobierno de todos los partidos presentes
en el Parlamento con el solo fin de disolver la camara convocando nue-
vas elecciones; cuando también la formacion de un gobierno presidencial
electoral se revela imposible, el presidente atribuye el encargo de formar
un gobierno, en vista de nuevas de elecciones, al presidente del Tribunal
Supremo de Casacion o al presidente del Consejo de Estado o al presi-
dente del Tribunal de Cuentas. Todos los encargos exploratorios atribui-
dos por el presidente con la finalidad de solucionar la crisis de gobierno
no duran mas de tres dias.

Hasta este momento se ha hecho referencia a la eleccion del presiden-
te del colegio como consecuencia del resultado de las consultas electora-
les. En caso de que se interrumpa la relacion de confianza sin que se pro-
ceda a la disolucion anticipada de la asamblea y a nuevas elecciones, es
posible formar un nuevo gobierno y luego escoger un nuevo vértice en el
ambito de la misma representacion electiva. En este caso normalmente
corresponde al jefe del Estado proceder a las verificaciones y cumpli-
mientos del caso. Pero algunas Constituciones prevén que la individua-
cion del vértice del colegio ministerial debe ser atribuida a la misma par-
te del Parlamento que quiera revocar la confianza al gobierno de turno,
volviendo de esta manera mas dificiles las crisis de gobierno. Es éste el
mecanismo de la “desconfianza constructiva” prevista por la Constitu-
cion alemana (articulo 67) y luego por la espafiola (articulo 113) y belga
(articulo 96). En tales casos, en el mismo acto de iniciativa destinado a
revocar la confianza debe incluirse la propuesta que identifique al nuevo
vértice destinada a recoger un voto mayoritario.

2. Presupuestos para el nombramiento del presidente del colegio

Después de todo lo dicho es necesario afadir algunas consideraciones
referidas, de manera especifica, a la eleccion de los diversos componen-
tes del o6rgano colegiado. Por lo que se refiere, concretamente, a la elec-
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cion del presidente del colegio es oportuno recordar: 1) que éste es, en la
gran mayoria de los casos, el leader del partido mayoritario o del partido
mads importante de la coalicion mayoritaria, y 2) que puede ser elegido
como /leader por un 6rgano del partido o por el grupo parlamentario.

En los ordenamientos anglosajones la posicion del leader esta relacio-
nada con el guia de la mayoria parlamentaria, siendo de importancia
marginal los cargos directivos en el partido fuera del Parlamento. En los
ordenamientos escandinavos el leader nacional del partido lo es también
del grupo parlamentario. En los ordenamientos de Europa continental la
situacion es variada y compleja, pudiendo reconocerse diversas figuras
de leaders en el partido (secretarios y presidentes) y en el grupo Parla-
mentario (jefe de grupo), al que se anaden los leaders de corrientes y
tendencias importantes.

En los ordenamientos cuyo leader politico es guia indiscutible del
partido en el Parlamento, cuando el partido resulta mayoritario el leader
se convierte en presidente del colegio gubernativo. Sensiblemente distin-
ta es la situacion que se produce en la hip6tesis en que no existe un parti-
do o una coaliciéon mayoritaria: en tal caso, la guia del gobierno se confia
a exponentes politicos que no son necesariamente /eaders del partido.

De todo esto se desprende que en algunos ordenamientos la eleccion
del presidente del colegio de ministros por medio del cuerpo electoral
(que se ratifica distintamente mediante procedimientos formales de nom-
bramiento por parte del jefe del Estado y del Parlamento) esta estrecha-
mente condicionada por una designacion sustancialmente vinculante
operada por el partido al seleccionar al propio leader: el cuerpo electoral
acepta o rechaza a los candidatos (escogidos por el partido) que van a
guiar el gobierno. Si es necesario sustituir al guia del gobierno durante la
legislatura, la funcion del partido es aun mas significativa en cuanto que
la persona elegida serd nombrada presidente del colegio ministerial sin
comprobacion electoral (pero solo con la ratificacion formal de los 6rga-
nos constitucionalmente competentes). Segun esto, a veces se afirma que
en la realidad constitucional de los ordenamientos con parlamentarismo
mayoritario es el partido quien en primera instancia concurre en el nom-
bramiento del presidente del colegio. Existen, de todos modos, algunas
diferencias en cuanto a la titularidad de la competencia para nombrar al
leader del partido y por ende al cuerpo electoral y a los demas 6rganos
constitucionales el presidente del colegio, en cuanto que la competencia
puede pertenecer a un drgano asambleario (congreso, convencion) del
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partido nacional (Suecia, Dinamarca, Noruega, Canada), a un 6rgano su-
yo reducido (en el caso del Partido Conservador inglés hasta 1965), o
bien al grupo parlamentario (segin una tradicidon arraigada en Gran Bre-
tafia y en la mayor parte de los ordenamientos de procedencia anglosajo-
na: Nueva Zelanda, Australia, Irlanda. Este sistema ha sido utilizado en
la Republica Federal Alemana por la CDU-CSU).

3. Competencia para el nombramiento y la revocacion
de los miembros del colegio

Por lo que se refiere a la eleccion de los miembros del colegio distin-
tos del presidente, las Constituciones establecen algunas normas amplia-
mente integradas con reglas consuetudinarias 'y convencionales. La com-
petencia del nombramiento corresponde al jefe del Estado a propuesta
del presidente del colegio (Ley Fundamental alemana de 1949, articulo
64; Constitucion italiana de 1948, articulo 92; Constitucion portuguesa
de 1976, articulo 187, 2; Constitucion espanola de 1978, articulo 100).

Tal competencia de designacion, por lo general, vacia la competencia
del jefe del Estado que ahora por costumbre se estima vinculado por las
propuestas del presidente del colegio. En los ordenamientos de tendencia
presidencial, el jefe del Estado mantiene, en cambio, una sustancial com-
petencia de nombramiento de los ministros sin considerar vinculante la
propuesta del primer ministro (Constitucion francesa de 1958, articulo 8,
2). A veces la competencia es también formalmente reconocida como
propia solo del presidente del colegio (Constitucion japonesa de 1946,
articulo 68; Constitucion sueca de 1975, articulo 1, 2 del capitulo VI),
o bien se la considera por via consuetudinaria como ocurre en Gran Bre-
tafia.

Simétrica a la competencia de nombramiento es la competencia de re-
vocacion de los ministros (Constitucion de Bélgica, articulo 96; Ley
Fundamental alemana, articulo 64, 1; Constitucion de Suecia, capitulo
VI, articulo 6; Constitucion de Espafia, articulo 100; Constitucion de Por-
tugal, articulo 186, 1, numeral 2; Constitucion de Francia, articulo 8, 2).

4. Presupuestos para el nombramiento de los miembros del colegio

Una serie de normas constitucionales formales, consuetudinarias y
convencionales limita el &mbito de eleccion del presidente del colegio,
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estableciendo los requisitos personales de los candidatos y previendo la
competencia de los 6rganos del partido.

1) En la mayoria de los ordenamientos se privilegia la exigencia de
colaboracion entre Ejecutivo y Legislativo y los ministros deben, por lo
regular, ser miembros del Parlamento, no pudiendo nombrarse de otra
manera a excepcion, a veces, de la concesion a los no parlamentarios de
un plazo para ser elegidos en una eleccion suplementaria, so pena de per-
der el cargo ministerial (como sucede en Gran Bretafa y en Australia).
La coincidencia de tener un cargo ministerial y un mandato parlamenta-
rio es una costumbre constitucional estrictamente respetada en Gran Bre-
tafia y estd prevista por disposiciones formales en algunas Constituciones
(Constitucion irlandesa de 1937, articulo 28, 7; Constitucion japonesa de
1946, articulo 68, que prevé que la mayoria de los ministros debe esco-
gerse entre los miembros del Parlamento; Ley Fundamental sobre el
Knesset de 1958, articulo 23, que equipara el miembro del gobierno que
no es miembro del Parlamento a los miembros del Parlamento, excepto
para el voto, y Ley Fundamental sobre el gobierno de 1968, articulo 5,
literal b, que prevé que el primer ministro debe ser miembro del Knesset,
en el Estado de Israel; Constitucion espafola de 1978, articulo 98, 3, que
establece la compatibilidad entre las funciones del gobierno y las funcio-
nes parlamentarias). En otras numerosas Constituciones, como en la ita-
liana, no existen disposiciones formales, pero se ha afirmado de modo
consuetudinario la exigencia de nombrar a los ministros entre los parla-
mentarios, salvo limitadas excepciones en las cuales son escogidos entre
los no parlamentarios. En los ordenamientos bicamerales se establece
que una parte de los ministros deben escogerse de la camara alta. Esto
esta previsto formalmente en Gran Bretafia (la Ministers of the Crown
Act de 1937 establecié que por lo menos cuatro miembros del gobierno
deberian escogerse entre los Lores), pero en general se regula por nor-
mas consuetudinarias y convencionales.

2) En algunos ordenamientos, al contrario, se prevé la incompatibili-
dad entre mandato parlamentario y los cargos del gobierno (Constitucion
francesa de 1958, articulo 23; Constitucion sueca de 1975, articulo 9, ca-
pitulo IV; Constitucion holandesa de 1814, revisada en 1963, articulos
103-106 y revisada nuevamente en 1983, articulo 57; Constitucion belga
de 1994, articulo 50), contemplandose un mecanismo de sustitucion del
parlamentario que ejerce funciones de gobierno.
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3) Distinta de la hipotesis en la que el parlamentario nombrado minis-
tro debe abandonar el escafio es aquella en que es nombrado ministro un
sujeto que no tiene mandato parlamentario. Expertos y “técnicos” se in-
cluyen en los gobiernos, en general, en proporciones modestas respecto a
los miembros parlamentarios. Sin embargo, existen ejemplos de gabine-
tes ministeriales enteros formados por técnicos, como en el caso de Fin-
landia e Italia.

4) En algunos ordenamientos deben mantenerse equilibrios particula-
res entre las comunidades étnicas, lingiiisticas y religiosas de modo que
los ministros deben escogerse entre aquellos que pertenecen a los diver-
sos componentes comunitarios. En Canadé, aun aplicandose los princi-
pios tipicos del gobierno parlamentario inglés (procedencia de los minis-
tros del partido mayoritario y necesidad de pertenecer al Parlamento), el
gabinete se considera tradicionalmente también como sede de representa-
cion de los intereses presentes en las varias areas geograficas del Estado
federal. Normas consuetudinarias establecen que cada provincia debe es-
tar presente en el gabinete, que las provincias mayores tengan un mayor
numero de ministros, que se tenga en cuenta la representacion del grupo
lingiiistico francés, asi como el equilibrio entre catolicos y protestantes.
La Constituciéon belga de 1994 (articulo 99) establece que “exceptuado,
eventualmente, el primer ministro, el Consejo de Ministros cuenta con
igual nimero de ministros de expresion francesa y ministros de expre-
sion holandesa”. Independientemente de la presencia de normas escritas
o consuetudinarias, se ha difundido la tendencia a respetar las relaciones
entre catolicos y protestantes en la formacion de los gobiernos alemanes
y dar una presencia a los diversos componentes regionales en los gobier-
nos italianos.

5) Los ministros deben escogerse en el ambito del grupo parlamenta-
rio mayoritario o entre los grupos parlamentarios de la coalicion mayori-
taria. En este ultimo caso valen diversas reglas convencionales que esta-
blecen: el principio de proporcionalidad entre el nimero de ministros
asignados a los grupos y la consistencia numérica de los grupos parla-
mentarios; el principio de la representacion igual de los miembros de la
coalicién con independencia de la consistencia numérica de los miem-
bros; el principio de la super-representacion del partido mayoritario den-
tro de la coalicion. Ademas, se imponen reglas complejas, tanto en los
gobiernos formados por un solo partido como en los formados por varios
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partidos, para dar representacion a las corrientes o a las simples tenden-
cias del partido.

6) A veces las reglas se han formalizado. Los grupos parlamentarios
de los partidos laboristas australiano y neozelandés cuentan con disposi-
ciones reglamentarias (respectivamente de 1908 y de 1940) que confian
a un procedimiento electivo del grupo (caucus) la individuacion de los
miembros del gobierno y la asignacion de los correspondientes cargos
ministeriales. Los nombramientos electivos tienen lugar mediante pro-
puesta formal del primer ministro en Nueva Zelanda y con designacion
informal en Australia.

Los acuerdos estipulados mediante “pactos de coalicion” durante la
Gran Coalicion austriaca (1949-1965) se basaban en la eleccion de un
principio rigidamente proporcional para la asignacion de los ministerios
a los miembros de los dos partidos del gobierno, sobre la individuacion
precisa de los sectores pertenecientes a los dos partidos, sobre la compe-
tencia exclusiva de los 6rganos del partido para individuar a los titulares
de las carteras ministeriales y disponer su sustitucion eventual. Modali-
dades andlogas se establecieron a través de los pactos de coalicion en
Alemania y particularmente durante la Gran Coalicién (1966-1969).
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SECCION 111

LAS CONEXIONES INTERORGANICAS

I. LA DISTRIBUCION DE FUNCIONES ENTRE EL ORGANO
LEGISLATIVO Y EL ORGANO EJECUTIVO

Después de exponer los aspectos organizativos de los llamados Poder
Legislativo y Ejecutivo es necesario referirse al modo como se atribuyen
y desenvuelven las diversas funciones. Como sera facil notar, las opcio-
nes realizadas por las Constituciones tienden por una parte a definir las
competencias propias de los érganos del Ejecutivo y del Legislativo, y
por otra a consentir formas de conexion en el ejercicio de las mismas
competencias. Esto también en las formas organizativas que tradicional-
mente se definen de separacion rigida.

De modo muy esquematico y aproximado puede subrayarse que los
organos del Poder Ejecutivo son titulares de la funcion de direccion poli-
tica y de la funcién administrativa, mientras que los o6rganos del Poder
Legislativo son titulares de la legislativa. Sin embargo, esta constatacion
es erronea por defecto, en cuanto que los 6rganos del Ejecutivo, ademas
de las funciones citadas, disponen de la funcién de adoptar normas ju-
ridicas, si bien con formas diferentes de las empleadas por la legislacion
parlamentaria, y en cuanto que los organos del Legislativo tienen una
propia funcién de direccion (que a veces puede coincidir con la del Eje-
cutivo, como por lo general ocurre en la forma de gobierno parlamenta-
rio), asi como funciones de control e inspeccion politica respecto al Eje-
cutivo.

Para proceder a un examen de las funciones desplegadas por los 6rga-
nos del Ejecutivo y por los del Legislativo es necesario efectuar una in-
vestigacion analitica de las diversas formas de gobierno previstas por las
Constituciones mas significativas, subrayando tanto los criterios de atri-
bucion de funciones a los dos grupos de 6rganos, como los moédulos de
funcionamiento de los mecanismos constitucionales, en la medida que
por un lado no existe siempre correspondencia entre la letra y la practica
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de las Constituciones y, por otro, son frecuentes en este sector, y extrema-
damente relevantes, los espacios ocupados por las costumbres y las con-
venciones. Un examen sistematico y profundo en tal sentido no es abso-
lutamente posible en esta sede. Por lo tanto, reenviamos a la seccion IV
de este capitulo para exponer algunas formas de gobierno consideradas
mas indicativas. Por el momento se indicaran las funciones de direccion
que corresponden al Ejecutivo, y las funciones de direccion, control e
inspeccion que pertenecen al Legislativo, asi como la funcion normativa
a la cual concurren ambos grupos de 6rganos.

II. FUNCION DE DIRECCION DEL EJECUTIVO

La funcion de direccion es comun a todos los 6rganos constitucionales
titulares de las funciones “clasicas” y, frecuentemente, se manifiesta a
través de formas procedimentales y actos propios de éstas. Se define co-
mo “posicion de fines” prioritaria e indispensable para asegurar el desa-
rrollo de las actividades de los organos constitucionales mediante las
funciones mencionadas, nivel intermedio entre éstas y la Constitucion
del Estado.

La funcién de direccion —entendida como fijacion de los fines a con-
seguir por parte de los drganos constitucionales y no, al mismo tiempo,
actuacion de preceptos constitucionales e impulso para actividades ulte-
riores— coincide en su nivel mas alto con la tradicional funcién “de go-
bierno” presente en todo ordenamiento. Esta corresponde a los drganos
del Ejecutivo en virtud de disposiciones constitucionales en todas las
formas de gobierno. En la forma presidencial y en las de preeminencia
presidencial compete al presidente, habilitado para usar sus atribuciones
constitucionales, tras la eleccion popular, por un término fijo. En la par-
lamentaria mayoritaria corresponde al gobierno y a su presidente por lo
general durante la legislatura, salvo disolucion anticipada: también en es-
ta hipdtesis basta, por lo regular, el voto popular para ejercer las funcio-
nes gubernativas, correspondiendo, sin embargo, al Parlamento la facul-
tad de demostrar que el gobierno carece del sostén de una mayoria. En
otras hipdtesis de gobierno parlamentario el gobierno y su presidente ne-
cesitan, para empezar a utilizar la plenitud de sus competencias de direc-
cion, un voto de investidura parlamentaria; en este caso, como en el ante-
rior, tales competencias decaen cuando falta el apoyo parlamentario. En
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los ordenamientos de tendencia presidencial en donde coexisten un jefe
del Estado elegido por el pueblo y un gobierno relacionado con la mayo-
ria parlamentaria, el primero ejerce las competencias constitucionales
propias en virtud de las elecciones, el segundo, en general, tras verificar-
se la doble condicion de la confianza presidencial y de la confianza par-
lamentaria (que en general se presume: Francia y Portugal).

Forman parte del area de las competencias de direccion del Ejecutivo,
entre otras: la politica exterior y las relaciones internacionales; la politica
de defensa; las opciones politicas en caso de crisis interna e internacio-
nal; las relaciones con entes territoriales dotados de autonomia constitu-
cionalmente relevante (especialmente en los Estados federales); las deci-
siones en materia econdémica y presupuestaria; las decisiones en materia
de organizacion de la administracion estatal. A veces se trata de compe-
tencias que se reservan formalmente al Ejecutivo, como ocurre en los or-
denamientos presidenciales con preeminencia o tendencia presidencial,
en donde se opera una auténtica reserva en favor del presidente de la Re-
publica; a veces se trata de competencias que se reservan también por via
de hecho, como ocurre en los sistemas de gobierno parlamentario mayo-
ritario, donde el gobierno y su presidente asumen una funcion incontras-
tada de decisidon con la adhesion de la mayoria, y por tanto a las compe-
tencias formalmente atribuidas al gobierno como 6rgano constitucional
se aflade la disponibilidad de competencias formalmente asignadas al
Parlamento; en cambio, en otro casos, la preeminencia formalmente re-
conocida al Ejecutivo se contrasta con la intervencion parlamentaria que
tiende a limitar las competencias constitucionalmente asignadas al go-
bierno, como sucede en las restantes hipotesis de gobierno parlamentario
no mayoritario.

En conjunto, se observa que en el ordenamiento presidencial de los
Estados Unidos, en los de predominio presidencial iberoamericanos, en
los ordenamientos europeos con tendencia presidencial, en los ordena-
mientos parlamentarios mayoritarios con gobierno de legislatura, existe
un Ejecutivo “fuerte” que tiende a supervalorar el contenido de las com-
petencias que formalmente se le reconocen por la Constitucion, a adjudi-
carse otras nuevas y, al mismo tiempo, a minimizar las parlamentarias,
insistiendo sobre su legitimacion conexa a la investidura popular dirigida
por un /eader nacional surgido de las elecciones.
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II1. FUNCION DE DIRECCION Y CONTROL
DEL PARLAMENTO

Los Parlamentos participan en la direccion politica mediante la fun-
cion de direccion y de control politico. Ambas se facilitan a través de ac-
tividades auxiliares que se reconducen al ambito de la funcion de inspec-
cion.

1. La funcion de direccion

Para comprender el papel ejercido por el Parlamento en materia de di-
reccion politica se deben mencionar las relaciones que median (en el pla-
no organizativo y funcional) entre los diversos drganos constitucionales
en los sistemas modernos de separacion de poderes. La separacion entre
Legislativo y Ejecutivo no excluye formas de colaboracion entre los dos
grupos de organos, que entre otras cosas se han regulado desde hace
tiempo en los textos constitucionales de los ordenamientos de gobierno
parlamentario. Ademas, en estos ordenamientos tales formas de colabo-
racion estan fuertemente condicionadas por la funcion de los partidos po-
liticos que participan mediante sus representantes en los érganos consti-
tucionales: el partido (o los partidos) de la mayoria parlamentaria estan
presentes, simultaneamente, en el 6rgano de gobierno, mientras que los
partidos minoritarios, externos a la mayoria, s6lo estan presentes en el
Parlamento.

A la separacion tradicional entre Legislativo y Ejecutivo, que subsiste
desde el punto de vista organizativo, se ha superpuesto la separacion en-
tre mayoria gubernamental, presente en el Parlamento y en el 6rgano del
gobierno, y las minorias de oposicion, solo presentes en el Parlamento.
En este cuadro el principio de la separacion propio del viejo Estado libe-
ral asume una nueva configuracion: la maxima garantia ofrecida por el
control que ejerce el Legislativo sobre el Ejecutivo se ha transformado
en la asegurada por el control ejercido por las minorias de oposicion so-
bre la mayoria. Mayoria y minoria asumen papeles sensiblemente dife-
renciados a causa de la diversidad del sistema de partidos.

En cuanto a la direccion desarrollada por el Parlamento en los orde-
namientos bipartidistas y con dos agrupaciones de partidos en los cuales
el gobierno es sustancialmente escogido, después de una indicacion pre-
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cisa del electorado, el gobierno asume la funcion de “comité directivo”
de la mayoria y tiende a concentrar en si las mas importantes atribucio-
nes de direccion, desplegando asi la mayoria parlamentaria un papel pre-
ponderantemente adhesivo. En los ordenamientos pluripartidistas, en
cambio, donde la formacion de gobiernos de coalicion, o con apoyo de
coaliciones parlamentarias, requiere un concurso determinante de los
grupos parlamentarios, la direccion de la mayoria tiende a asumir un pa-
pel més incisivo y en general se crea un concurso entre ésta y la guberna-
mental.

Entre las manifestaciones mas significativas de las funciones de direc-
cioén parlamentaria merecen recordarse las que condicionan las relacio-
nes con el gobierno. En algunos ordenamientos (Bélgica, Italia, Israel) el
gobierno, para poder desarrollar plenamente sus funciones, necesita un
voto previo de investidura fiduciaria por parte de la mayoria parlamenta-
ria, previa la exposicion de un programa. En tal caso, es evidente la im-
portancia del voto parlamentario que asume la funcion de un acto de di-
reccion primario y que condiciona las futuras actuaciones del gobierno.

En todos los ordenamientos con gobierno parlamentario la mayoria
puede, en principio, expresar una direccion contraria al gobierno me-
diante la revocacion de la confianza, a veces acumulando a la decision de
retirar la confianza a un gobierno, otra que expresa su confianza a un
sustituto (voto de desconfianza constructivo).

En todos los ordenamientos, incluidos los que no se ajustan al gobier-
no parlamentario, las cdmaras disponen de diversos instrumentos especi-
ficos para manifestar su propia direccion, que por lo general tiende a
condicionar al gobierno: 6rdenes del dia, mociones, resoluciones, reco-
mendaciones. Se trata de actos monocamerales, dandose, no obstante, hi-
potesis de actos bicamerales, como las joint resolutions del Congreso es-
tadounidense (articulo I, seccion 7, ultimo parrafo de la Constitucion) o
la deliberacion del estado de guerra a tenor del articulo 78 de la Consti-
tucion italiana.

En fin, hay que subrayar que una parte importante de la direccion
parlamentaria pasa a través de los actos legislativos de los Parlamentos.
Debe recordarse como la forma de ley reviste, a menudo, actos de direc-
cion. Sin embargo, hay que tener siempre en cuenta la diversidad de fun-
ciones ejercidas por el Parlamento y el gobierno. En los ordenamientos
llamados de separacion rigida, como el presidencial, aun reconociéndose
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que, en realidad, la iniciativa presidencial cumple un papel importante
(en contraste con uno de los lugares comunes que consideran al presi-
dente extrafio al Congreso), es cierto que las leyes son actos imputables
al Congreso y, por tanto, son expresion de la direccion parlamentaria. En
los ordenamientos con gobierno parlamentario mayoritario, dada la fun-
cion predominante del gobierno “elegido” por el cuerpo electoral y la
funcion adhesiva de la mayoria, las leyes acaban por ser so6lo formalmente
expresion de la direccion parlamentaria. La situacion es sensiblemente dis-
tinta en los ordenamientos pluripartidistas donde el gobierno, por lo regu-
lar, esta profundamente condicionado por su mayoria (y ambos, a su vez,
estan condicionados por las oposiciones): en tal caso las leyes pueden ser
expresion de la direccion parlamentaria o del concurso entre la direccion
parlamentaria y la gubernamental.

2. La funcion de control

Ademés de la fijacion de direcciones, el Parlamento comprueba la ac-
tuacion gubernamental expresando valoraciones que pueden comportar
criticas y condicionamientos al gobierno, o, a veces, su remocion, si re-
sultase que ceso la relacidon de confianza, pero esto solo en los ordena-
mientos con gobierno parlamentario. Se define tradicionalmente a esta
funcién parlamentaria como “control politico”; ésta, como se compren-
de, puede desembocar en la sucesiva determinacidn de actos de direccion
parlamentaria, puesto que al momento de la verificacion puede seguir la
adopcion de una decision orientadora de futuras actuaciones guberna-
mentales.

Segun un punto de vista tradicional se ofrece una definicion del con-
trol politico que se inspira en la nocidén de control juridico sobre las per-
sonas y sobre los actos: ya que el gobierno comienza el ejercicio pleno
de sus funciones basandose en una investidura obtenida previo compro-
miso sobre un programa, el Parlamento estaria habilitado para verificar si
el gobierno mantiene o no su empeifio inicial; en caso que de la verifica-
cion se deduzca que media una diferencia entre el compromiso adquirido
y la actuacion seguida, el Parlamento podria censurar el proceder guber-
namental adoptando como sancion la revocacion de la confianza y la re-
mocion del gobierno. Desde este enfoque, la funcion de direccion guber-
namental tendria caracter principal y la de control caracter accesorio.
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En la realidad de los ordenamientos con gobierno parlamentario, la fun-
cion de control politico presenta caracteristicas profundamente distintas.

En primer lugar, como ya se subray6, no puede aceptarse la contrapo-
sicion entre direccion gubernamental y control parlamentario (es decir,
de todo el Parlamento), pues se ha superado histéricamente en los orde-
namientos con gobierno parlamentario el dualismo funcional entre go-
bierno y Parlamento.

En segundo lugar, es necesario recordar, una vez mas, la distincion
entre el papel de la mayoria y el de la oposicion, haciendo presente que
no puede confundirse la funcion de control con la funcién de inspeccion
(véase infra, paragrafo IV), que es a menudo antecedente indispensable
para ejercer la funcion de control pero que puede utilizarse con otros fines.
El control, entendido como posibilidad limite de la accion gubernamental
unido a un poder de critica de la misma, corresponde, esencialmente, a
las minorias de la oposicion y supone cuestionar la responsabilidad poli-
tica del gobierno, lo cual no significa, a su vez, posibilidad de remocién
del gobierno, sino Unicamente el condicionamiento de este ultimo. En
efecto, la sustitucion puede provocarse por la mayoria, la cual, entre
otras cosas, no necesita recurrir al control parlamentario, entendido en el
sentido indicado, para limitar la accion gubernamental (ya que a través de
la organizacion del partido puede controlar al gobierno de modo mas efi-
caz), y por tanto no es sujeto que en sede parlamentaria pueda accionar
la responsabilidad politica del gobierno, como lo demuestra la atenua-
cion del recurso al voto de desconfianza y el caracter extraparlamentario
del inicio de la crisis. Ademas, dentro del Parlamento el control de la mi-
noria nunca tendra como fin principal recriminar al gobierno por no ha-
berse ajustado al compromiso asumido respecto a la mayoria guberna-
mental en el ambito de aprobacion del programa. Si esto fuese cierto se
llegaria al absurdo de una oposicion que critica al gobierno porque no ha
sido capaz o no ha querido realizar el programa que estaba en antitesis
con el querido por la misma oposicion. En realidad, el control politico de
la oposicion no puede construirse segin el esquema de la funciéon acce-
soria respecto a la principal ofrecida por la direccion gubernamental. El
control de la oposicion es una funcion autonoma que tiene finalidades
antitéticas, no cooperativas, respecto a las de la direccion gubernamental.

El “control” es, pues, una nocion compleja que se refiere a funciones
claramente diferenciadas, aunque emergentes en el ambito parlamentario
a través de modalidades analogas. En efecto, el examen y la comproba-
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cion desarrollada por la mayoria (en su parte esencial fuera del Parla-
mento) tiene como parametro de referencia predominante al programa
del gobierno y las direcciones en éste enunciados, asi como sus eventua-
les actualizaciones, mientras que la que cumple la oposicion tiene como
parametro, sobre todo, un programa alternativo que los partidos de mino-
ria mantienen como linea de conducta. En tal caso, los actos definidos
habitualmente como de control son sustancialmente pretexto para una
afirmacion de una (futura e hipotética) direccion, y la comprobacion que
constituye la esencia del control no confronta la acciéon gubernamental
con el programa de gobierno, sino el programa alternativo y potencial de
la oposicion. Como consecuencia, en esta hipotesis, tras el cumplimiento
del control, la valoracion del comportamiento gubernamental no signifi-
ca solo censura, en sentido tradicional, sino también un pretexto para de-
sear su sustitucion por una opcion alternativa, que puede ser de fondo,
especialmente cuando se trata de una accion que tiende a influir a largo
plazo, o marginal, si se trata de una accion a corto o mediano plazo, y
por tanto la alternativa se circunscribe a cuestiones inherentes a la accion
gubernamental o, alin mas, a los sujetos que la desarrollan.

De todo esto se infiere que en la practica parlamentaria pueden utili-
zarse los mismos instrumentos, de modo que se unan en el mismo proce-
dimiento el momento de control (mediante la estimacion critica o favora-
ble de la anterior actuacion gubernamental) y el de la direccion (por medio
de la deliberacion que tiende a orientar los comportamientos futuros).
Las deliberaciones parlamentarias adoptadas al término de los debates en
los que se discuten los informes de las comisiones de investigacion o del
comisario parlamentario, las relativas a concesiones de poderes extraor-
dinarios al gobierno o destinadas a exonerar al gobierno de posibles res-
ponsabilidades al término del estado de crisis, las relativas a la aproba-
cion de los presupuestos y a la autorizacion para ratificar los tratados,
todas ellas abarcan el doble momento citado.

Conviene precisar que algunas formas de control parlamentario se dan
también en el ordenamiento presidencial de los Estados Unidos, habi-
tualmente definido como de “separacion rigida”, en el que el presidente
se elige sobre la base popular por un término fijo de cuatro afios y no
existen formas de responsabilidad politica del Ejecutivo andlogas a las
del gobierno parlamentario, y en el directorial suizo, en el cual el Conse-
jo federal recibe una investidura inicial de las cdmaras pero es nombrado
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por un término fijo de legislatura, no pudiendo ser removido antes de ese
plazo.

El Ejecutivo de los Estados Unidos y el suizo estan sujetos a notables
controles parlamentarios pese a su consagrada autonomia. Una rémora
de fondo a la accidén gubernativa va unida a la competencia parlamenta-
ria de emanar una legislacion que limite la libertad de la accion guberna-
mental, suprimiendo o modificando 6rganos de la administracion. Mas
especificamente el control se desarrolla en el procedimiento legislativo y
en materia de presupuesto y tratados, los cuales deben ser aprobados por
el Senado de los Estados Unidos y por el Parlamento suizo. En los Esta-
dos Unidos, el Senado debe confirmar el nombramiento de los funciona-
rios federales mas importantes (articulo II, seccién 2, 2 de la Constitu-
cion). En Suiza, el Parlamento nombra directamente a algunos de los
mas importantes funcionarios federales, como a los comandantes de las
fuerzas armadas y a los miembros del Tribunal federal (articulo 85, 4 de
la Constitucion). En los Estados Unidos, el Congreso utiliza ampliamen-
te comisiones propias para investigar las actividades de la administracion
federal. En Suiza se presentan preguntas, recomendaciones y “postula-
dos” al Consejo, que estd obligado a presentar informes detallados a las
camaras (articulo 102, 16 de la Constitucion).

IV. FUNCION COGNOSCITIVA Y DE INSPECCION
DEL PARLAMENTO

Las funciones de direccion y control y las legislativas presuponen que
los Parlamentos tengan conocimientos indispensables para poder adoptar
decisiones. En general, por funcion cognoscitiva se entiende el conjunto
de actividades dirigidas a garantizar una informacion exhaustiva del Par-
lamento para el correcto ejercicio de cualquier funcidon parlamentaria.

Entre los instrumentos cognoscitivos se ha reconocido particular im-
portancia a las audiencias (Hearings) ante las comisiones del Congreso
estadounidense, pues siguiendo su modelo se introdujeron en la Republi-
ca Federal Alemana (articulo 73, 3 del Reglamento del Bundestag) y en
Italia, con las modificaciones de los reglamentos parlamentarios en 1969,
y hoy reguladas por los reglamentos de 1971 (articulos 144 del Regla-
mento de la Camara, y 48 del Reglamento del Senado). Mediante tales
audiencias las comisiones escuchan las opiniones y reciben informacio-
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nes de personas ajenas al Parlamento que se consideran particularmente
calificadas, entre ellas dirigentes de la administracion directa e indirecta
del Estado. Ademas, las comisiones pueden desarrollar investigaciones
para lograr una adquisicion organica de datos, a través de modalidades
analogas a las de las investigaciones parlamentarias (pero sin poderes si-
milares a los de las comisiones de investigacion).

La actividad cognoscitiva encaminada a obtener informaciones para
verificar la correspondencia de la accion del gobierno con las direcciones
parlamentarias forma parte del concepto de funcion de inspeccion. La
funcion de inspeccion se distingue de la mas amplia y genérica, llamada
cognoscitiva, en cuanto: a) se dirige a facilitar valoraciones y juicios so-
bre el gobierno, y b) esta asistida por un sistema de vinculos juridicos y
politicos sobre el gobierno, y, a veces, sobre sujetos ajenos a los 6rganos
constitucionales.

Entre las posibles clasificaciones concernientes a los instrumentos de
inspeccion, la mas oportuna parece ser la que las distingue seglin que sea
0 no necesaria la colaboracion del gobierno para su utilizacion. Necesi-
tan de la disponibilidad del gobierno: la audiencia del gobierno o de cada
uno de los ministros, las preguntas y las interpelaciones; prescinden de la
colaboracion del gobierno: el uso de las comisiones y la intervencion del
comisario parlamentario.

1. Audiencia del gobierno

Las normas constitucionales a veces prevén la obligacion del Ejecuti-
vo de presentarse peridodicamente ante el Parlamento para someter un
balance de su gestion y permitir de este modo el ejercicio de un control.
Tal obligacion esta prevista, sobre todo, en los regimenes con separacion
rigida de poderes; en efecto, esto compensa de alguna manera la ausen-
cia de responsabilidad del Ejecutivo. Por ejemplo, en los Estados Uni-
dos, cada afio el presidente presenta al Congreso un “informe sobre el es-
tado de la Unidn” (articulo II, seccion 3, Constitucion de 1787), que es
objeto de un atento examen por parte de los parlamentarios. Un ejemplo
posterior y significativo surge del debate que sigue a la presentacion del
informe sobre la gestion anual por parte del Consejo federal suizo ante
las camaras (articulo 102, 16 de la Constitucion de 1874). Este informe,
que describe de modo detallado no sélo la politica seguida por el Conse-
jo federal sino también la actividad de cada departamento, lo publica y
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difunde la cancilleria. Sucesivamente, lo examina una comision idonea
en cada camara, y finalmente se discute en sesion publica. Tales discu-
siones, con frecuencia, duran varios dias y representan el momento mas
significativo de la actividad de control de las camaras.

En los ordenamientos con gobierno parlamentario este cotejo anual no
es indispensable, ya que el Parlamento dispone generalmente de otros
medios de verificacion frente al Ejecutivo.

No obstante, no faltan casos en que tal obligacion esta prevista por la
Constitucion y desarrolla también una precisa funcion en el ambito del
sistema. En Finlandia, por ejemplo, cada afio el gobierno esta obligado a
presentar a la Dieta un informe sobre las iniciativas adoptadas; este in-
forme permite, sobre todo, un control sobre las administraciones publi-
cas. Lo mismo sucede en algunas monarquias (Gran Bretafia, Luxembur-
go, Paises Bajos) mediante el “discurso del trono” al que generalmente
sigue una votacion sobre la direccidn manifestada.

Por lo general existe un principio difuso a cuyo tenor, por una parte,
el gobierno, presente en las cdmaras mediante sus ministros, puede hacer
declaraciones y comunicaciones, y por otra, el Parlamento puede preten-
der la presencia de los representantes del gobierno (Constitucion belga
de 1831, articulo 100; Constitucion italiana de 1948, articulo 64, 4;
Constitucion japonesa de 1946, articulo 63; Ley Fundamental alemana
de 1949, articulo 43; Constitucion francesa de 1958, articulo 31; Consti-
tucion sueca de 1975, articulo 4 del capitulo IV; Constitucion espaiiola
de 1978, articulo 110). Las mismas normas constitucionales y los regla-
mentos parlamentarios establecen que las audiencias de los ministros
pueden darse también en las comisiones para realizar aclaraciones en re-
lacién con las orientaciones gubernamentales.

En Francia, la reduccion del nimero y de los poderes de las comisio-
nes permanentes, conforme a la Constitucion de 1958, ha disminuido el
alcance de este tipo de verificacion que ahora es posible s6lo después de
una iniciativa gubernamental y se reduce a una simple “comunicacion” o
“declaracion” del ministro (articulos 31 de la Constitucion y 132 del Re-
glamento de la Asamblea Nacional). Sin embargo, en los ultimos afios las
comisiones de la Asamblea Nacional han dispuesto més veces audiencias
cognoscitivas basandose en el articulo 40 del Reglamento, de acuerdo
con el cual cada comision “dispone autobnomamente de sus trabajos”. En
cambio, esta practica esta claramente prevista por el articulo 21 del Re-
glamento del Senado. En Italia, merced a una obligacion vinculada a la
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Constitucion (articulo 64, altimo parrafo), los ministros no pueden ne-
garse a intervenir en la sesion de una comision parlamentaria. Estas, por
otra parte, pueden pedir la intervencion de los ministros para solicitar
aclaraciones sobre cuestiones de administracion y de politica con respecto
a materias de su particular competencia (articulo 143, 2 del Reglamento de
la Camara). En Alemania federal, basandose en el articulo 43 de la Ley
Fundamental, el articulo 73 del Reglamento del Bundestag prevé que las
sesiones ordinarias de las comisiones, que no son publicas, pueden ir
precedidas, si asi lo deliberan las mismas comisiones, de sesiones publi-
cas con fines informativos. Disposiciones analogas se prevén en otros
paises: Bélgica (articulo 21), Luxemburgo (articulo 24), Paises Bajos
(articulo 28).

La comparecencia de los ministros presupone, en general, un acuerdo
con el 6rgano parlamentario, subordinandose la aceptacion al hecho de
excluir determinados argumentos o a respetar ciertos plazos temporales.
La comparecencia es uno de los medios de inspeccion utilizados, prefe-
rentemente, por las comisiones y es en verdad util para obtener una in-
formacion satisfactoria sobre la marcha de un sector, sea desde el punto
de vista administrativo, sea desde el enfoque de la politica legislativa.

2. Las interrogaciones

Las interrogaciones (o preguntas) constituyen el instrumento mas
simple y mas frecuente mediante el cual las asambleas pueden requerir
aclaraciones o noticias sobre la actuacion del gobierno y de la adminis-
tracion: pueden ser orales o escritas, segin se solicite al ministro o al
gobierno una respuesta oral (en la asamblea o en la comision) o bien es-
crita. Estas, por lo general, no comportan manifestaciéon de un voto como
conclusiéon del procedimiento.

En la practica parlamentaria actual las interrogaciones son general-
mente escritas, en cuanto que dada la casi total imposibilidad del gobier-
no para responder a la enorme masa de preguntas, s6lo de esa forma pre-
sentan una probabilidad de respuesta.

Las preguntas generalmente consisten en una peticion aclaratoria de
una determinada cuestion, dirigida por un miembro del Parlamento a un
ministro, con el fin de solicitar la intervencion del gobierno para remediar
abusos de la administracion o disfunciones eventualmente puestas en ac-
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cion, o para obtener precisiones o declaraciones sobre la direccion gu-
bernamental. En la practica, las interrogaciones, dada su escasa relevan-
cia controladora por ser instrumentos individuales, tienen como fin no
tanto conocer datos de hecho, generalmente ya conocidos, sino eviden-
ciar situaciones que se estiman merecedoras tanto de la atencion del go-
bierno como de la opinidon publica.

En la Camara de los Comunes (articulo 80 del Reglamento de la Ca-
mara), un diputado que tenga la intencion de plantear una pregunta debe
notificar su contenido por escrito a la oficina de la presidencia. Los tex-
tos de las preguntas se imprimen y distribuyen entre los diputados. Las
respuestas escritas a menudo versan sobre preguntas que conciernen a
casos personales o a detalles administrativos. En las preguntas orales se
reserva una hora por cada sesion, y en dos sesiones a la semana una parte
del tiempo se reserva a las respuestas dadas por el primer ministro. Las
preguntas requieren un término de preaviso, al menos de dos dias, para
permitir al gobierno la respuesta. Se prevé la posibilidad de preguntas
suplementarias, y si el que pregunta no se considera satisfecho tiene una
remota posibilidad de replantearla en un futuro debate en ocasion de la
renovacion de la Camara.

En el ordenamiento parlamentario inglés las interrogaciones con res-
puestas orales se consideran como uno de los mecanismos mas eficaces
de constatacion del comportamiento del gobierno a disposicion de la
oposicion, también por la resonancia que se atribuye a las respuestas gu-
bernamentales sobre las cuestiones mas significativas que afectan la di-
reccion.

En Francia, la Constitucion (articulo 48, reformado en 1995) prevé
que “al menos” una sesidn a la semana sea reservada de manera priorita-
ria a las interrogaciones de los parlamentarios y a las respuestas del go-
bierno. Las interrogaciones escritas son previstas tanto por el reglamento
de la Asamblea Nacional (articulo 139) como por el del Senado (articu-
los 74 y 75). La interrogacion se dirige al ministro o al primer ministro
cuando atafie a la politica gubernativa; es publicada en el diario oficial;
debe obtener respuesta dentro de un mes, salvo dilaciones, y se prevé la
facultad del gobierno de no responder por motivos justificados. Las inte-
rrogaciones orales se encuentran reguladas por instrucciones internas a la
Asamblea (articulo 133) y atribuidas en concreto a las determinaciones
de la conferencia de los presidentes de grupo (articulo 134). En cambio,
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son reguladas minuciosamente en el Senado (articulos 76-83). Estas son
con o sin debate sobre las respuestas del gobierno. Estas ultimas han cai-
do en desuso en la Asamblea Nacional. En el Senado se prevén dos ve-
ces al mes interrogaciones de actualidad: las modalidades de disertacion
son confiadas a la determinacion de la conferencia de los presidentes (ar-
ticulo 75 bis).

En Italia, diputados y senadores deben presentar las interrogaciones al
presidente de la camara correspondiente. Las interrogaciones se publican
en el boletin de la sesion, donde se anuncian, y transcurridas dos sema-
nas se colocan en el primer punto del orden del dia de la primera sesion
que se les dedica. El gobierno puede declarar que no puede responder in-
dicando el motivo (articulos 131 del Reglamento de la Camara y 148 del
Reglamento del Senado). Después de la respuesta del gobierno, el que
interroga puede replicar para declarar si esta satisfecho o no (articulos
132 del Reglamento de la Camara y 149 del Reglamento del Senado).
Cuando el parlamentario pregunta puede declarar que se le responda en
comision (articulos 133 del Reglamento de la Camara y 147-152 del Re-
glamento del Senado). Se concede al gobierno la facultad de responder
inmediatamente a preguntas que estime urgentes (articulos 135 del Re-
glamento de la Camara y 51 del Reglamento del Senado). El articulo 135
bis del Reglamento de la Cadmara de Diputados (introducido en 1983)
prevé una interrogacion con respuesta inmediata, la cual consiste en una
pregunta escrita, sin comentarios, que el gobierno responde oralmente
por no mas de dos minutos, luego de la cual sigue un debate sintético.

En la Reptblica Federal Alemana la interrogacion (Kleine Anfrage) se
presenta al gobierno por escrito y firmada por al menos veintiséis parla-
mentarios (igual al nimero minimo para constituir un grupo) (articulo
110 del Reglamento del Bundestag). La respuesta debe hacerse por es-
crito dentro de catorce dias; si ésta no tiene lugar dentro de ese término o
si los interrogadores no quedan satisfechos pueden cambiarla en interpe-
lacion (Grosse Anfrage) (a tenor del articulo 105 del Reglamento) o en
interrogacion oral (Kurze miindliche Anfrage) (segin el articulo 111 del
Reglamento). Segun este Gltimo procedimiento, cada semana se dedican
tres periodos de una hora a las preguntas con respuesta oral. Teoricamen-
te, un parlamentario puede presentar dos preguntas con respuesta oral a
la semana y dos preguntas suplementarias. Otros parlamentarios pueden
intervenir con diversas preguntas suplementarias. Segun una reforma del
Reglamento de 1965, después de las respuestas a las preguntas, veintiséis
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parlamentarios pueden requerir un debate sobre cuestiones de interés ge-
neral y actual que se limita a una hora, y los que preguntan pueden ha-
blar durante cinco minutos (el llamado Aktuelle Stunde).

3. Las interpelaciones

Las interpelaciones constituyen, al igual que las preguntas, instrumen-
tos de inspeccion individuales, pero se diferencian de estas ultimas sea
por el contenido, sea por su mayor eficacia a fines del control. Desde el
punto de vista del contenido, las interpelaciones se distinguen de las in-
terrogaciones (o preguntas) porque se dirigen a comprobar, mas que un
hecho, la postura del gobierno o de un ministro con relacién a ese hecho.
Desde el punto de vista de la eficacia, las interpelaciones asumen dos ca-
racteristicas esenciales: abren un debate general sobre la direccion del
gobierno en el cual pueden participar parlamentarios diversos de los pro-
ponentes, y comportan una toma de posicion del Parlamento, en la medi-
da que el debate se cierra con un vofo sobre un orden del dia que expresa
la satisfaccion o la insatisfaccion por las explicaciones suministradas por
el gobierno. La eficacia de las interpelaciones puede ser notable en cuan-
to permite poner en juego la responsabilidad ministerial. No son, pues,
simples medios de informacion, sino auténticos instrumentos para alcan-
zar el control sobre el gobierno expresandose una orientacion precisa de
la asamblea.

Tal eficacia todavia es relevante en aquellos paises donde el uso del
derecho de interpelacion se reserva solo a problemas de caracter general.
Este es, por ejemplo, el caso de Bélgica, donde la interpelacion constitu-
ye el medio principal para hacer valer la responsabilidad ministerial. Una
reglamentacion severa impide su uso abusivo: el derecho de palabra del
interpelante se limita a media hora; si el ministro responde soélo pueden
intervenir cuatro parlamentarios en el debate; si el ministro no responde
se cierra la interpelacion y solo se autoriza a su autor a hablar durante 15
minutos. En Alemania Federal las interpelaciones (grosse Anfragen) son
generalmente instrumento idoneo para provocar amplia discusion publi-
ca y un eficaz control de la direccion de la politica del gobierno (articu-
los 105 y ss. del Reglamento del Bundestag). Todas las interpelaciones
deben someterse al presidente del Bundestag por escrito; deben ser con-
cisas, precisas y suscritas al menos por veintiséis miembros. El presiden-
te las transmite al gobierno, que estd obligado a precisar si contestara y
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cuando respondera. El gobierno no estd obligado a responder a una inter-
pelacion. Sin embargo, el Bundestag, a peticion de veintiséis miembros,
puede inscribir el debate en el orden del dia y obligar a un representante
del gobierno a presentarse.

En Francia, si bien la existencia de un droit di interpellation estaba ya
previsto en la Constitucion de 1791, el uso de este instrumento de con-
trol poco a poco se fue desnaturalizando hasta volverse incompatible con
la Constitucion actual la adopciéon de una resolucion final frente al go-
bierno, acto mediante el cual una asamblea expresa, como conclusion de
un debate, su opinion acerca de un punto determinado de la politica gu-
bernamental. Tal poder fue negado al Parlamento en 1959 por el Consejo
Constitucional. Este, considerando que todo lo que no esta expresamente
permitido al Parlamento debe entenderse como prohibido, anul6 las dis-
posiciones del Reglamento de la Asamblea Nacional relativas a la pro-
puesta de resoluciones. Ademas, afirmé que la Asamblea Nacional no
dispone de otro medio para expresar su opinion sobre la politica general
de la nacidon que la mocidn de censura.

En Italia, “quien presenta una interpelacion tiene derecho a desarro-
llarla durante sélo 15 minutos y, después de las declaraciones del gobier-
no, puede exponer por no mas de 10 minutos las razones por las cuales
se considere o no satisfecho” (articulo 138 del Reglamento de la Cama-
ra). Corresponde al presidente de la asamblea conceder més tiempo a los
interpelantes en caso de que la cuestion revista “relevancia politica ex-
cepcional”. Si el interpelante no queda satisfecho y pretende promover
una discusion sobre las explicaciones dadas por el gobierno, puede pre-
sentar una mocion a la que sigue siempre un debate que se concluye con
la votacidn sobre un orden del dia que consagra la decision de la asam-
blea. Sin embargo, es necesario observar que, si bien las interpelaciones
son bastante frecuentes y cumplen una funcién muy precisa en el ambito
del sistema parlamentario italiano, han perdido toda eficacia real para los
fines del control.

El instrumento de la interpelacion se ha utilizado con procedimientos
y repercusiones diferentes en otros numerosos paises como Austria, Pai-
ses Bajos y en las monarquias escandinavas.

En cambio se desconoce la interpelacion en el sistema parlamentario
britanico. Instrumento en parte analogo es la mocion de Adjourdnment
(articulo 9 del Reglamento de la Camara): ésta se presenta antes de las
vacaciones de la Cdmara y generalmente suscita la ocasion para plantear
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al gobierno preguntas sobre asuntos decididos por el Speaker previa con-
sulta con los jefes de grupo; otros debates de este tipo pueden darse al fi-
nal de las sesiones diarias sobre argumentos escogidos por los diputados
para profundizar aquellas preguntas en las que el gobierno no haya res-
pondido de manera suficiente durante la hora reservada a las preguntas.
Se prevé una posibilidad ulterior cuando se permite una discusidon sobre
una mocioén relativa a una “cuestion especifica e importante que debe
considerarse urgentemente”, si cuenta con el apoyo de al menos cuarenta
parlamentarios y con el agrado del Speaker.

4. Las comisiones permanentes

En cuanto a las comisiones permanentes, en los Estados Unidos la
funcion de los Standing Committees no se limita a la elaboracion de tex-
tos legales, sino que se extiende, también, al mantenimiento de un vincu-
lo estable y permanente con el Ejecutivo.

En el ambito de tal funcion las comisiones se convierten en la sede
donde el “Poder Legislativo” puede hacer valer, siquiera en linea de he-
cho, la responsabilidad del “Poder Ejecutivo”, que en virtud del principio
de la separacion de poderes resultaria excluida. En efecto, a pesar que las
comisiones solo pudiesen realizar las investigaciones necesarias para
cumplir la funcién legislativa que les compete, de hecho han llegado a
ampliar tal facultad hasta ejercerla en circunstancias en las que la rela-
cion con el proyecto de ley que se les confia es muy lejano. Tal poder de
“investigacion”, si bien no previsto expresamente por la Constitucion, se
considera, hoy dia, como un poder connatural al Congreso. Pertenece,
normalmente, a todas las comisiones permanentes pero puede intensifi-
carse respecto a materias especificas mediante la creacion de Investiga-
ting Committees. De este modo el Congreso puede controlar, minuciosa-
mente, la actividad del Ejecutivo (especialmente la administrativa) y
proceder a una efectiva supervision de la gestion de los servicios publi-
cos. Esto es posible gracias a los poderes de que disponen tales comisio-
nes de investigacion, ya que éstas no sélo pueden ordenar la compare-
cencia de todas las personas (tanto funcionarios publicos como ciudadanos
particulares) cuyo testimonio se estime util para los fines de la investiga-
cion, sino que también pueden condenar a una pena a quienes no se pre-
sentan o se niegan a deponer.
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En los ordenamientos con gobierno parlamentario las comisiones per-
manentes disponen de poderes de inspeccion significativos, a veces pre-
vistos expresamente por el texto de las Constituciones.

La Constitucion sueca de 1975 (articulos 1 y 2 del capitulo XII) reco-
noce importantes competencias de constatacion a la Comision Permanen-
te de Asuntos Constitucionales, que tiene como funcidn informar a la ca-
mara sobre los resultados de los controles ejercidos sobre los ministros. La
Constitucidn espafniola de 1978 atribuye a dos comisiones permanentes,
constituidas para ejercer las funciones del Congreso de los Diputados y
del Senado durante el periodo en que las Cortes se han disuelto antici-
padamente o cuando haya expirado su mandato (articulo 78), importan-
tes competencias de supervision de la accion gubernativa cuando se han
declarado los estados de crisis (cfr. articulo 116). La Constitucion portu-
guesa de 1976 atribuye a la comision permanente de la Asamblea de la
Republica, que funciona en los intervalos o durante la suspension de se-
siones, la tarea de “seguir la actividad del gobierno y de la administra-
cion” (articulo 179, 3).

Tradicionalmente, las comisiones permanentes han cumplido siempre
actividades de constatacion sobre la actuacion del gobierno, y sobre todo
las comisiones de asuntos exteriores se han considerado siempre uno de
los centros parlamentarios privilegiados para controlar la actuacion del
Ejecutivo en el sector de las relaciones internacionales.

5. Comisiones temporales de investigacion

Las intervenciones de inspeccion citadas presuponen una relacion entre
comisiones y gobierno que tiene lugar en el Parlamento. Sin embargo, en
ciertas hipdtesis, se reconoce a la comision la posibilidad de desarrollar
sus investigaciones también directamente en el ambito de la administra-
cion dependiente del Ejecutivo, sin que sea necesario utilizar su colabo-
racion para adquirir informaciones. Tal posibilidad se atribuye, excep-
cionalmente, por la Ley Fundamental alemana a la Comision Permanente
para la Defensa del Bundestag (articulo 45 a, 2) y por la Ley Fundamen-
tal israeli sobre el Knesset, del 12 de febrero de 1958, a las comisiones
permanentes, previa habilitacion ad hoc (articulo 22). En cambio, se ha
difundido, en general, la disposicion constitucional relativa a la facul-
tad de los Parlamentos de instituir comisiones de investigacion tempora-
les, con el fin limitado de permitir investigaciones profundas sobre argu-
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mentos que presenten particular relieve (Constitucion belga de 1994, ar-
ticulo 56; Constitucion italiana de 1948, articulo 82; Ley Fundamental ale-
mana de 1949, articulo 44; Constitucion japonesa de 1946, articulo 62;
Constitucion griega de 1975, articulo 68; Constitucion portuguesa de
1976, articulo 178, 1; Constitucion espafiola de 1978, articulo 76).

En la Republica Federal Alemana, a tenor de la Ley Fundamental (ar-
ticulo 44, 1) y del reglamento interno del Bundestag (articulo 63) pueden
formarse comisiones de investigacion. Una caracteristica de la comision
(Untersuchungsausschuss) es que se puede instituir a iniciativa de la ma-
yoria, pero se garantiza a las minorias (al menos a una cuarta parte de los
miembros del Bundestag) el derecho a establecerla. Las comisiones son
organos que se consideran auxiliares de la asamblea de la cual dependen
y a la cual relatan con relaciones de mayoria y minoria. Estas utilizan pa-
ra recoger pruebas las normas del procedimiento penal; se prevé la obli-
gacion de los tribunales y de la administracion de asistirlas en su favor;
las conclusiones a que llegan no prejuzgan las diversas apreciaciones y
valoraciones de los jueces sobre los mismos hechos.

Con la reforma del Reglamento, en 1969, se establecio la posibilidad
(articulo 74) de instituir otro tipo de comision (Enquéte Kommission)
destinada a desarrollar investigaciones en sectores considerados particu-
larmente complejos con el fin de someter a la asamblea propuestas enca-
minadas a introducir una nueva legislacion. Estas comisiones se caracte-
rizan por integrarse con miembros ajenos al Bundestag. Se les aplica, en
la medida que sea compatible, la normativa sobre las comisiones de in-
vestigacion ya citadas.

En Italia, la investigacion parlamentaria, regulada directamente por la
Constitucion (articulo 82 y, ademas, articulos 162 y 163 del Reglamento
del Senado y 140-142 del Reglamento de la Cadmara), puede establecerse
sobre cualquier materia de interés publico. Se desarrolla por una comi-
sion, generalmente bicameral, nombrada a proposito y compuesta de mo-
do que refleje la proporcion de los diversos grupos. Las comisiones de
investigacion gozan de los mismos poderes de la autoridad judicial y es-
tan, por tanto, sometidas a las mismas limitaciones que sufre el poder su-
marial de los jueces. Para instaurar una investigacion se necesita una de-
liberacion mayoritaria.

En Francia, el funcionamiento de las comisiones de investigacion (que
pueden versar sobre la comprobacion de ciertos hechos) y de control
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(que pueden concernir a la gestion de servicios publicos y empresas na-
cionalizadas) se regula de modo restrictivo (por el articulo 6 de la orde-
nanza del 17 de noviembre de 1958, modificado en sentido mas liberal
por las leyes del 19 de julio de 1977, del 20 de julio de 1991, del 2 de di-
ciembre de 1994 y por los articulos 140-144 del Reglamento de la Asam-
blea Nacional). Su duracién no puede ser superior a seis meses; las in-
vestigaciones no pueden versar sobre hechos que comporten acciones
judiciales; ademas estan obligadas a mantener secreto, y s6lo la asamblea
a la cual pertenecen puede decidir la publicacion de sus informes sin te-
ner que proceder a un debate sobre sus conclusiones. La audiencia de los
funcionarios requiere la autorizacion de sus superiores jerarquicos. Se les
ha facultado para exigir a cualquiera, so pena de multa, el presentarse an-
te ellas para deponer. Ademas, las comisiones de investigacion france-
sas, solo a partir de 1991, se forman de modo que garanticen la represen-
tacion proporcional de los grupos.

Concluyendo, es menester precisar que, si bien gozan a menudo de fa-
cultades analogas a las reconocidas en Estados Unidos, las comisiones de
investigacion no aparecen, en la praxis constitucional de los regimenes
parlamentarios, como instrumentos idoneos para realizar un control
constante del Ejecutivo. En efecto, aunque se habla de las comisiones de
investigacion como organismos de control politico, es indiscutible que su
funcidn es, en los sistemas de gobierno parlamentario, meramente de ins-
peccion y eventualmente preparatoria respecto a la decision politica de la
asamblea, inico centro de control politico del Ejecutivo. Por esto se dis-
tingue, rotundamente, el momento de las conclusiones contenidas en el
informe de la comision, del momento de las estimaciones y juicios deli-
berados sucesivamente en el Pleno. Este ultimo s6lo forma parte, preci-
samente, de la funcioén de control politico parlamentario.

Aun admitiéndose que el poder de investigacion es connatural a la
esencia intima de los Parlamentos, su uso en concreto esta limitado en
virtud del conocido principio de separacion entre Legislativo y Ejecuti-
vo, que asigna a este ultimo la direccion de la administracion y reserva al
primero una forma de control mediata sobre la misma a través del control
politico sobre el gobierno. De aqui el caracter derogatorio de las formas
de control parlamentario desarrolladas en via inmediata sobre la adminis-
tracion y de aqui la difundida opinion del cardcter excepcional de las in-
vestigaciones parlamentarias y de la temporalidad de las funciones atri-
buidas a las comisiones. De aqui, ademas, la circunspeccidén con que se
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procede en concreto a la decision de la encuesta, que siempre tiene ca-
racter sucesivo al desarrollo de los comportamientos gubernativos que
no pueden aclararse utilizando normales instrumentos de control, en
Pleno o en comisioén, y nunca con caracter preventivo o contextual.

En materia de investigaciones se replantea el problema ya considera-
do, en general, al examinar el significado politico-constitucional del con-
trol parlamentario: la oposicion dispone del poder de iniciativa dirigido a
promover el procedimiento de inspeccion, pero la mayoria es arbitra de
las consecuencias de tal iniciativa, en la medida que también es mayoria
en las comisiones, y en tal sede “puede y debe” proteger al gobierno. Por
el contrario, en el caso de las comisiones parlamentarias de investigacion,
la funcion determinante de la mayoria puede identificarse en varios nive-
les: en el de la aceptacion o rechazo de la iniciativa de la oposicion, que
entre otras cosas puede adaptarse, a través de oportunas modificaciones,
a las exigencias del gobierno; en el de la determinacion del objeto de la
investigacion y de los poderes atribuibles a la comision; en el del desa-
rrollo de la actividad de inspeccion de la comision que segun el principio
de proporcionalidad resulta controlado por la mayoria; en el de la con-
clusion de los trabajos de la comision decidida con una medida tomada
por mayoria; en el de la valoracion final en el Pleno, donde se discute la
responsabilidad del gobierno que deriva de los resultados de la inspec-
cion, la cual puede comportar, también, el rechazo del informe o la pe-
ticion de una investigacion suplementaria.

6. El comisionado parlamentario

Algunos Parlamentos refuerzan su control politico sobre el gobierno
utilizando un 6rgano de inspeccion denominado fiduciario o comisiona-
do parlamentario (“ombudsman” segln la originaria terminologia escan-
dinava).

Se introduce en Suecia con la Ley sobre la Forma de Gobierno de 1809
(articulo 96, y regulado actualmente por el articulo 6 del capitulo XII de
la Constitucion de 1975). Aparecié en la Constitucion finlandesa de 1919
(articulo 49), en la deliberacion del Parlamento noruego del 21 de abril
de 1952, en la Constitucion danesa de 1953 (articulo 55), seguido por la
ley del 11 de junio de 1954 y por las directivas parlamentarias del 22 de
marzo de 1956 y del 9 de febrero de 1962. Sucesivamente, el instituto en
mencion es adoptado como modelo por la Republica Federal Alemana,



LAS FORMAS DE GOBIERNO 473

que lo introduce sélo en el sector de las fuerzas armadas (ley del 19 de
marzo de 1956 que lo insert6 en la Ley Fundamental en el articulo 45 b,
y la ley del 26 de junio de 1957). Luego es adoptado por Nueva Zelanda
con el Parliamentary Commissioner (Ombudsman) Act del 7 de septiem-
bre de 1962; Gran Bretafa con el Parliamentary Commissioner Act del
22 de marzo de 1967; Francia con la ley del 3 de enero de 1973, que ins-
tituye “un mediador”; Portugal con la Constitucion de 1976 (articulo
23), y Espaia con la Constitucién de 1978 (articulo 54) y la Ley Orga-
nica nam. 3 del 6 de abril de 1981. Este instituto es previsto también en
la legislacion de las provincias canadienses de Alberta (1967), Manitoba
(1967), New Brunswick (1967) y Québec (1968), en el estado miembro
de los Estados Unidos, Hawai (1967), en la legislacion de Israel (State
Controller’s [Amendment nim. 5] Law de 1971) y en otras numerosas
Constituciones y legislaciones, entre las cuales varios estatutos y leyes
de las regiones italianas.

El instituto del ombudsman se configura diversamente segiin sus enla-
ces con los 6rganos constitucionales.

En primer lugar, existe el modelo parlamentario del ombudsman es-
candinavo (definido también fiduciario o comisario parlamentario, repre-
sentante, mediador), surgido como emanacion del Legislativo, con fun-
ciones de inspeccion de la administracion dependiente del Ejecutivo, y
que, siendo habilitado para intervenir en el &mbito de las varias adminis-
traciones, se convierte también en el referente de eventuales quejas, in-
formes, indicaciones sobre deficiencias y mal funcionamiento y termina
por ser considerado una instancia de recurso frente a acciones u omisio-
nes de la administracion publica.

Al lado del modelo parlamentario se afirma luego el gubernamental:
en Alemania, por ejemplo, se encuentra el delegado para la inmigracion,
el delegado gubernativo para los portadores de handicap y el garante fe-
deral para la proteccidon de los datos. Se trata de ombudsman gubernamen-
tales, fiduciarios del gobierno en los varios sectores de la administracion
publica. El instituto, por lo tanto, ha cumplido una completa evolucion
desde organo dotado de funciones de inspeccion parlamentaria hasta ins-
tancia de compensacion de los perjuicios de intereses que no pueden ser
tutelados de otra manera en sede jurisdiccional o administrativa. No tiene
mas relevancia la relacion con la asamblea representativa, mientras preva-
lece la componente de garantia. En Suecia misma, a la figura parlamenta-
ria se ha acompafiado la figura del delegado gubernativo. Por lo tanto, se
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encuentran el ombudsman para la libertad de comercio, para la compe-
tencia, para la tutela de los consumidores, para la igualdad de sexos.

Es al comisario parlamentario y, por lo tanto, al ombudsman de origen
escandinavo a los que se refieren principalmente las siguientes observacio-
nes. El ombudsman puede ser analizado con respecto a su competencia
territorial y por materia, a sus diferentes funciones y a la diversa estruc-
tura organizativa.

Por cuanto se refiere al area de competencia territorial, existen om-
budsman nacionales, por ejemplo en Suecia, Gran Bretafia, Holanda, Es-
paifia, Portugal y Austria, donde se encuentran delegados parlamentarios
con competencias tendencialmente generalizadas sobre el territorio na-
cional. Pero también son previstas formas de descentralizacion: en Fran-
cia el médiateur, pero también los delegados departamentales, que son
los colaboradores locales del médiateur; en Gran Bretafia el comisario
para el servicio sanitario de Inglaterra, el de Gales y el de Escocia, todos
delegados del Parliamentary Commissioner. Ademas hay auténticos om-
budsman locales, como los defensores del pueblo regionales italianos;
los delegados de los Léinder austriacos, los defensores en las comunida-
des auténomas de Espaia, siempre vinculados y coordinados por el De-
fensor del Pueblo, 6érgano nacional.

Por cuanto se refiere a la competencia por materia, puede hacerse re-
ferencia al delegado parlamentario para los intereses o los derechos de
los militares en Alemania, competente, por ende, en el sector de las fuer-
zas armadas; al ombudsman de los consumidores y también a aquel de
los militares en Suecia; al ombudsman para la proteccion de la infancia
en Noruega. Ademas de ombudsman con competencias generales, exis-
ten ombudsman con competencias sectoriales.

En fin, debe subrayarse la competencia por funciones, pero también
de ésta ya se ha hecho menciéon con referencia al predominio de la
funcidén de inspeccion del Parlamento o de la funcidén de garantia en fa-
vor de la colectividad. A esto hay que anadir que normalmente a la fun-
cion de inspeccion se enlaza una funcion propositiva de modificaciones a
la legislacion vigente, donde ésta se considera superada o inadecuada.

Otra observacion, ademas, se refiere a la eleccion entre el modelo mo-
nocratico y el modelo colegiado. Tendencialmente se hablaba, y se habla
hoy en dia, del ombudsman pensando en una funcién que sin duda es or-
ganica pero basada juridicamente sobre un solo sujeto. Se piensa por lo
tanto en un 6rgano monocratico; existen, en cambio, también 6rganos
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colegiados, como en Suecia, donde el que aun hoy se define ombudsman
en realidad estd compuesto por tres sujetos, y por cuatro a partir de 1976.
Igualmente, en Austria el 6rgano se compone de tres sujetos.

En la Constitucion sueca de 1809 el ombudsman se configurdé como
un instrumento de control politico continuativo del Ejecutivo monarqui-
co, en ausencia de un control ejercido por el Parlamento que so6lo se reu-
nia de vez en cuando. La afirmacion progresiva del principio de respon-
sabilidad politica de los ministros ante el Parlamento, segun el esquema
de la forma de gobierno parlamentario, llevo a una modificacion radical
de la funcion del ombudsman. Mientras la direccion gubernamental en-
contraba un interlocutor inmediato en el 6rgano parlamentario, el princi-
pio formal del control de la “aplicacion correcta de la ley” tendia a asu-
mir un significado distinto, quedando circunscrito a los casos en que la
accion de las administraciones presentase disfunciones objetivas o perju-
dicase intereses individuales o colectivos juridicamente tutelados. En
virtud de tal proceso el ombudsman se transformé en tutor del uso co-
rrecto del poder administrativo, y en esta forma se consolidé en Suecia y
en otros ordenamientos frecuentemente inspirados en una tradicion poli-
tica-constitucional lejana de la sueca, a pesar del vinculo existente gra-
cias a los principios comunes del Estado de derecho.

Los numerosos ejemplos que aplican el esquema ofrecido por el om-
budsman sueco por parte de ordenamientos que hacia tiempo acogieron
los principios del gobierno parlamentario, tuvieron presente tan solo los
ultimos desarrollos del instituto en el sentido indicado. Asi se comprende
la constante preocupacion, en las legislaciones mas recientes, de excluir
explicitamente cualquier injerencia del comisionado en el examen de los
actos politicos de los ministros, limitandola a aspectos estrictamente ad-
ministrativos. Por lo tanto, hoy la caracterizacion mas evidente del comi-
sionado es que se trata de un o6rgano que interviene en casos de disfun-
ciones administrativas, sefialandoselas al Ejecutivo y al Legislativo, pero,
sobre todo, aparece como una instancia parajurisdiccional que integra
las insuficiencias en la tutela de los intereses individuales expuestos a in-
cidencias negativas de la accion administrativa, civil y militar, utilizando
poderes propios de iniciativa y de influencia.

En cuanto garante del correcto uso del poder administrativo, el ombuds-
man ha sido constituido en una posicion organizativa de independencia
del Ejecutivo, debiendo controlar a las administraciones publicas sujetas a
la direccion del gobierno, y del mismo Legislativo, ya que si se hubiese
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configurado como instrumento de la mayoria habria perdido credibilidad
como organo de garantia por las razones ya sefialadas. Normas constitu-
cionales, legislativas y convencionales procuran asegurar la independencia
del ombudsman. La independencia del Ejecutivo esta prevista implicita-
mente porque se dispone casi siempre que es elegido por el Parlamento,
como ocurre en los ordenamientos sueco, finlandés, noruego, danés y
aleman. Sin embargo, existen situaciones hibridas en las que su eleccion
deriva de un acto complejo, pues participan en ella el Parlamento y el
gobierno. En fin, en Francia su nombramiento lo hace el Consejo de Mi-
nistros y en Gran Bretafia mediante cartas patentes del soberano y por
ende del primer ministro, que consulta previamente al leader de la oposi-
cion. Estos ultimos ejemplos reflejan una situaciéon anémala en muchos
aspectos en cuanto a sus relaciones con el Parlamento —que se justifican
cuando se tienen en cuenta las caracteristicas del actual ordenamiento
francés y las peculiaridades del sistema bipartidista inglés—, que de to-
dos modos halla atenuacién, por lo menos en la ley inglesa, en el régi-
men de su revocacion, pues se dispone por el soberano a propuesta parla-
mentaria. La independencia del Parlamento se garantiza estableciéndose
que el comisionado no puede ser miembro de la camara; no esta sujeto a
directivas parlamentarias cuando examina casos especificos; es nombra-
do por un término fijo (comprendido entre tres y seis afios), exceptudn-
dose el ejemplo ofrecido por la ley inglesa en la que el comisionado es
nombrado por tiempo indeterminado, y goza de gran autonomia para or-
ganizar su despacho y elegir a sus colaboradores. Estas normas, unidas a
las que insisten en su apoliticidad e imparcialidad, acentiian la asimila-
cion del ombudsman a un auténtico magistrado. Esto no impide que exis-
ta un vinculo fiduciario entre ombudsman y Parlamento. No sélo el 6rga-
no es elegido por el Parlamento o por uno de sus drganos restringidos,
sino que ademas debe mantener la confianza de la asamblea, salvo que
sea exonerado eventualmente de su propio cargo. Ademas, entre el om-
budsman y el Parlamento existe un flujo continuo de contactos, de los
cuales los mas importantes estan representados por los informes periodi-
cos que el primero esta obligado a transmitir sobre la marcha de su acti-
vidad.

En todos los casos al ombudsman se le atribuyen amplios poderes de
investigacion, comprendidos en general en la formula de poderes de in-
formacion. Entre éstos figuran los de inspeccion, de examen de la docu-
mentacién de las administraciones controladas, de presencia en los deba-
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tes que se desenvuelven frente a las autoridades administrativas y juris-
diccionales.

Las legislaciones intentan disciplinar las relaciones entre la interven-
cion del comisionado y la de la administracion y la jurisdiccion. En lo
que ataile a la administracion, se reconoce por todos que el comisionado
no puede interferir directamente en el uso del poder discrecional, sino
que debe tender a conseguir un resultado, que considere justo, mediante
el concurso de la misma administracion, que puede, de diversos modos,
estimular a tomar medidas. En consecuencia, nunca puede anular o revo-
car, ni si quiera parcialmente, disposiciones administrativas que conside-
re ilegitimas o inoportunas; su control se ejerce sea sobre actos especifi-
cos de la administracion, sea sobre el comportamiento activo u omisivo
de los organos, pero la censura solo puede ejercerse sobre el 6rgano, nun-
ca sobre la disposicion en concreto. A excepcion de lo previsto por la ley
inglesa, a cuyo tenor el comisionado no puede criticar o censurar a la ad-
ministracion sino Unicamente informar al Parlamento, el ombudsman por
lo general interviene adoptando recomendaciones, emitiendo pareceres
impropios —en cuanto no desarrolla una funcion consultiva—, estimu-
lando la autotutela administrativa. A veces puede llegar a exhortar y
amonestar. Por esto se dice que sus poderes son persuasivos e influyen-
tes respecto a la administracion, a quien queda el poder ultimo para re-
examinar el acto y adoptar una nueva valoracioén o proveer cuando haya
habido inercia.

Se reconoce también al comisionado un poder de iniciativa que en hi-
poétesis circunscritas puede utilizarse frente a la administracion, como
cuando el ombudsman se percata de que la autoridad destinataria de sus
solicitudes persiste en comportamientos considerados insatisfactorios. En
este caso el ombudsman se dirige al superior jerarquico con el fin de pro-
mover una accion disciplinaria o a la misma autoridad jurisdiccional. En
algunos ordenamientos escandinavos se le reconoci6 la facultad de ini-
ciar directamente una accion penal al modo del acusador publico.

Las relaciones con la jurisdiccion son muy complejas y las diversas
legislaciones tienden a resolverlas dando preferencia al uso previo de re-
medios jurisdiccionales, de modo que el ombudsman interviene de mane-
ra sucesiva y siempre que llevados a cabo los diversos grados de juris-
diccidn persistan aun situaciones de iniquidad sustancial. La regulacion
de la materia dista mucho de ser univoca. La ley inglesa prevé textual-
mente que no puede solicitarse la accion del comisionado cuando el inte-
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resado puede acudir a un tribunal o a una corte; la ley neozelandesa esta-
blece que el comisionado suspenda su propio examen si estan pendientes
otros recursos; la ley finlandesa contempla que el recurso al ombudsman
se realice después de agotar los recursos administrativos. La ley danesa
prevé, en cambio, que el recurso puede ser paralelo al jurisdiccional, y
las leyes sueca y noruega, que puede coexistir con el administrativo. Sin
embargo, es sabido que, en la practica, los comisionados prefieren sus-
pender el procedimiento a la espera de los pronunciamientos sobre los
recursos presentados en sede administrativa y jurisdiccional. La ley fran-
cesa excluye que el recurso al comisionado interrumpa los términos del
recurso ante las jurisdicciones competentes y prohibe reconsiderar cues-
tiones decididas en sede jurisdiccional.

También es relevante su poder de iniciativa frente al Legislativo, al
cual indica las disfunciones administrativas y las situaciones lesivas de
intereses individuales y colectivos, sea en el informe que debe enviarle
anualmente, sea en informes ad hoc. A menudo se unen a tales indicacio-
nes auténticas propuestas para modificar las regulaciones normativas.

Los procedimientos ante el ombudsman se abren de oficio o a instan-
cia de los interesados —ajenos a las formalidades propias de los recursos
administrativos y jurisdiccionales—, configurandose de modo muy se-
mejante a los procedimientos jurisdiccionales, que se caracterizan, entre
otras cosas, por el principio de independencia del 6rgano y por el princi-
pio contradictorio.

Dicho esto, no puede excluirse que el comisionado pueda desempefiar
una funcion de cierto relieve en lo que concierne al control politico del
Parlamento sobre el Ejecutivo. Sin embargo, ciertamente no puede confi-
gurarse como drgano con funciones de control, sino simplemente dotado
de funciones de inspeccion encaminadas a facilitar el sucesivo control
parlamentario. Asi, exactamente, el nuevo articulo de la Constitucion
alemana que prevé el comisionado parlamentario de la defensa (Wehr-
beauftragte) considera a este 6rgano como “auxiliar del Bundestag para
el desarrollo del control parlamentario”, y ademas le encomienda la “tu-
tela de los derechos fundamentales” de los pertenecientes a las fuerzas
armadas (articulo 45 b).

Los resultados de los procedimientos de inspeccion estdn contenidos
en informes periodicos o ad hoc que el comisario transmite al Bundes-
tag, y es sobre la base de éstos que dicho o6rgano puede proceder al con-
trol sobre el Ejecutivo.
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V. FUNCION LEGISLATIVA DEL PARLAMENTO.
PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO Y SUS FASES

Entre las funciones parlamentarias se considera a la legislativa, tradi-
cionalmente, la mas calificada, como se desprende de la misma defini-
cion de la asamblea con términos como “Poder Legislativo, “legislatura”
y otros similares. Siempre, segun el planteamiento tradicional, la adop-
cion de leyes parlamentarias coincidiria con la competencia parlamenta-
ria de adoptar normas juridicas de alcance general, caracterizadas por la
abstraccion y la innovacion. En realidad, a esta altura resulta cierto que
las leyes pueden contener normas que afectan a categorias circunscritas
de destinatarios y, también, auténticas disposiciones administrativas: y
no soélo esto. La ley parlamentaria, ademas de su contenido normativo o
administrativo, es expresion de la direccion politica de los 6rganos cons-
titucionales, y numerosas leyes (como las leyes presupuestarias y la del
plan o programa, las leyes que autorizan la ratificaciéon de un tratado, las
leyes que confieren poderes al gobierno y otras similares) se consideran
en si mismas actos primarios de direccion parlamentaria. En fin, en las
formas de gobierno parlamentario la ley, si bien descendiendo de una
competencia de la asamblea, es fruto de una colaboracion entre ésta y el
gobierno, que dispone de una calificada competencia de iniciativa. Tal
funcioén gubernativa termina por convertirse en condicionante de la asam-
blea en las formas de gobierno parlamentario mayoritario. Concluyendo
estas premisas debe afiadirse que por lo que concierne a la competencia
para adoptar normas juridicas de alcance general, es cierto que los Parla-
mentos nacionales nunca tuvieron su monopolio. En efecto, semejante
competencia pertenece también a los ejecutivos, a los entes territoriales
constitucionalmente garantizados (en los Estados regionales y federales),
a entes internacionales (en particular, por ejemplo, a la Union Europea)
y a los cuerpos electorales mediante referéndum.

La relevancia publica de los intereses regulados por el Parlamento por
medio de la legislacion, determina que su tratamiento transcurra a traveés
de una serie de fases procedimentales muy distintas, disciplinadas cuida-
dosamente por la mayoria de los ordenamientos. La ley es el acto final
de un procedimiento que comienza con la fase de iniciativa, para luego
pasar a través de la instruccion, de la discusion y votacion, del control
sucesivo y de la publicacion. En el curso del procedimiento principal se
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insertan, con frecuencia, diversos subprocedimientos. También debe pre-
cisarse que mientras desde el punto de vista juridico-constitucional ad-
quiere relevancia el mencionado concepto de “procedimiento” como su-
cesion de actos y operaciones normativas predeterminadas, desde el
punto de vista politologico se recurre al concepto mas amplio de “proce-
so legislativo” para indicar el conjunto del fendmeno que se refiere a la
intervencion politica del Parlamento dirigida a satisfacer una exigencia
social de regulacion normativa. En este sentido el procedimiento legisla-
tivo parte de la consideracion de la “solicitud” de una cierta intervencion
parlamentaria (es decir, de la exigencia de solucion de un problema y de
su regulacion relativa queridas socialmente) para llegar a la aprobacion y
aplicacion de la ley o al rechazo de aprobacion: en el concepto amplio de
proceso se introducen las fases procedimentales que tradicionalmente
son consideradas constitucionalmente relevantes a fin de definir el pro-
cedimiento juridico orientado a la legislacion, y otras fases, como aque-
llas de la definicion del proyecto que antecede a la presentacion de una
iniciativa, que no son carentes de relevancia juridica y que pueden ser
objeto de una normativa explicita.

1. Realizacion de los proyectos de ley

La predisposicion de textos legislativos, tradicionalmente considerada
extrafa a la disciplina de las fases del procedimiento, pero a éste intima-
mente relacionada, requiere de una competencia particular no s6lo con
relacion a la eleccion de la direccion que el Parlamento estd llamado a
adoptar, sino también para una correcta formulacion bajo el aspecto de la
técnica legislativa.

La formulacion de las propuestas de textos normativos en la fase ini-
cial, como aquella de los actos aprobados definitivamente, debe respon-
der a requisitos de claridad y racionalidad y debe comportar el uso de
una terminologia y una redaccion de las disposiciones apropiadas a los
conceptos juridicos acogidos por un ordenamiento determinado. Por el
contrario, a menudo los textos normativos que son aprobados, publica-
dos y efectivamente operativos contienen grandes defectos de concep-
cion y de redaccion: ambigiiedades, contradicciones, abusos de férmulas
de reenvio, referencias a normas no pertinentes o incluso abrogadas, in-
coherencia entre el fin de la normativa y las disposiciones textuales, ca-
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rencia estructural y fragmentacion de la normativa y auténticos errores
respecto a los conceptos enunciados y a los términos empleados.

Del desorden anteriormente mencionado pueden derivar efectos nega-
tivos sobre la certeza del derecho y sobre el equilibrio entre los poderes
constituidos y en particular entre el Poder Legislativo y el Poder Judi-
cial, en cuanto las normas mal formuladas aumentan de modo anémalo
la funcion del juez que con su interpretacion termina sustituyéndose a la
voluntad del legislador del cual debe reconstruir la voluntad indebida-
mente representada. Ademas, de la normativa formulada de manera im-
propia surgen complicaciones y obstaculos cada vez mas evidentes a la
documentacién automatica de la legislacion y por ende a la posibilidad
de intelegir el derecho mediante las técnicas mas modernas que se han
afirmado progresivamente, también a la aplicacion del derecho a través
de la ayuda de elaboradores electronicos.

A los inconvenientes mencionados se logra responder sea a través de
una obra de reconsideracion de la legislacion precedente, racionalizando
y homogeneizando los textos normativos mediante la redaccion de textos
unicos y codigos (cfr. el nuevo articulo 49 a, introducido en la Constitu-
cién austriaca mediante ley constitucional num. 350 del lo. de julio de
1981, que atribuye al canciller federal la tarea de revisar a tal fin la legis-
lacion vigente), sea recurriendo a reglas encaminadas a la formacion de
textos legislativos. Estas ultimas pueden ser formuladas como recomen-
daciones, directivas o verdaderas y propias normas legislativas dirigidas
al legislador futuro (véanse: deliberacion del gobierno del Land de Ba-
viera del 27 agosto de 1969; Reglamento general de los ministerios fede-
rales del gobierno de la Republica Federal Alemana del 15 de octubre de
1976, que de manera funcional comprenden la actuacion de articulos de la
Ley Fundamental; directivas de técnica legislativa de septiembre de
1976 predispuestas por la cancilleria federal suiza; directivas para la for-
macion de normas juridicas —directivas de legislacion elaboradas en
1979— predispuestas por la cancilleria federal austriaca; circular sobre
la formulacioén técnica de los textos normativos del 24 de febrero de
1986 de la Presidencia del Consejo de Ministros italiano y articulo 16 bis
del Reglamento de la Camara de Diputados, introducido en 1997, que
crea un “comité para la legislacion” encargado de suministrar pareceres
sobre la cualidad y correccion de la formulacion de los textos normativos
a las comisiones parlamentarias; ley federal austriaca del 14 de diciem-
bre de 1983, articulo 1, 5, que contempla la atribucién relativa a la ma-
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teria reincorporada en favor del ministerio para la familia, la juventud y
la defensa de los consumidores).

La formulacion de reglas idoneas encaminadas a una formulacién co-
rrecta de los textos normativos ha asumido progresivamente la dignidad
de una disciplina cientifica.

2. La iniciativa

La iniciativa legislativa coincide con la fase inicial del procedimiento
y consiste en un acto formal (su presentacion conforme a ciertas modali-
dades de un texto redactado en articulos) a través del cual se expresa lo
que corrientemente se define como “peticion” de cierta disposicion legis-
lativa, expresada por la sociedad nacional o por sus componentes. La ini-
ciativa, una vez tomada en consideracion por la asamblea, permite el co-
mienzo del iter (tramitacion) parlamentario de una propuesta. Particular
importancia tiene la determinacion de los sujetos habilitados para iniciar
el procedimiento. Tal derecho se asegura a las regiones (Constitucion
italiana de 1948, articulo 121, 2; Constitucion espafiola de 1978, articulo
87, 2) o a los Estados miembros de un Estado federal (Constitucion suiza
de 1874, articulo 93, 2), a toda la Camara que represente los intereses lo-
cales (segunda camara del Estado federal: el Bundesrat, segin el articulo
76, 1 y 3, Ley Fundamental de 1949), a 6rganos representativos de inte-
reses sectoriales (el CNEL, segun el articulo 99, 3 de la Constitucion ita-
liana), a una fraccion del cuerpo electoral (la llamada iniciativa popular:
cien mil electores para leyes de revision constitucional segun el articulo
121 de la Constitucion suiza, revisado en 1977; cincuenta mil electores
de acuerdo con el articulo 71, 2 de la Constitucion italiana y el articulo
48, 1 de la ley nim. 325 del 25 de mayo de 1970), pero, sobre todo, se-
gun una linea comiin a casi todos los ordenamientos, a los parlamenta-
rios y al gobierno.

En todas partes la iniciativa parlamentaria se reconoce como derecho
de cada uno de los parlamentarios y se ejerce en el ambito de la asam-
blea a que pertenece el proponente. Sin embargo, en algunos ordena-
mientos se exige que la iniciativa se presente colectivamente por un na-
mero minimo de parlamentarios para asegurar que la propuesta tenga
mayor credibilidad y por ende tenga un mayor sostén o apoyo en el Par-
lamento (en Austria por lo menos ocho miembros del Consejo Nacional
deben suscribir la propuesta; en Italia, la aceptacion eventual de la pro-
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puesta por parte de un grupo parlamentario agiliza los tiempos de su exa-
men [articulo 79, Reglamento del Senado de 1971], y asimismo la inicia-
tiva presentada por dos tercios de los miembros de una comisioén
[articulo 80, Reglamento del Senado]). La Constitucion de los Estados
Unidos atribuye la iniciativa de las leyes federales solo a las dos cdmaras
del Congreso (articulo I, seccion 7). Por consiguiente, el Ejecutivo no
tiene competencia de iniciativa formal, sino sélo de recomendacion de dis-
posiciones legislativas. En la practica, el presidente envia un texto de la
propuesta mediante un mensaje al Speaker de la Camara de Representan-
tes o al presidente del Senado, que es acogido por un miembro del Con-
greso, por lo general por un presidente de comisidon, que hace propio el
proyecto presidencial transfundiéndolo en una propuesta de ley parla-
mentaria.

Los gobiernos —situados en el vértice de la maquina burocratica que
gestiona los intereses colectivos, encargados de la actuacion de las le-
yes— conocen y valoran las exigencias de las diversas colectividades na-
cionales en el cuadro de lineas programaticas sobre las que obtienen una
confianza implicita o explicita de la mayoria y que son capaces de susci-
tar, mediante la iniciativa, la legislacién parlamentaria.

En los ordenamientos en los que el gobierno se forma tras los resul-
tados del voto popular, y no después de los acuerdos en el ambito par-
lamentario, el control indiscutible que el mismo ejerce sobre la propia
mayoria termina por frustrar la funcion de la iniciativa parlamentaria: la
parte esencial de la iniciativa corresponde al gobierno para actuar su pro-
grama. Se debe recordar, en particular, como en Gran Bretafia la iniciati-
va de las leyes corresponde casi exclusivamente al gobierno (Govern-
ment Bills); en la Republica Federal Alemana el gobierno dispone de un
importante derecho de iniciativa que ejerce ante el Bundestag previo pa-
recer expreso del Bundesrat (para respetar el principio federal) (articulo
76, 1 y 2 de la Ley Fundamental); en Francia, la iniciativa legislativa del
gobierno (articulo 39 de la Constitucion) tiene una funcidon claramente
predominante respecto a la parlamentaria. En Italia, la iniciativa legislati-
va del gobierno aparece en primer lugar entre las previstas por la Consti-
tucion (articulo 71, 1), debe autorizarse previamente por el presidente de
la Republica (articulo 87, 4) y en algunos casos solo puede ser guberna-
mental (presupuesto, articulo 81, 2 de la Constitucion; conversion de los
decretos leyes, articulo 77, 2 de la Constitucion). Sin embargo, en la
practica, la debilidad de los gobiernos de coalicién y la falta de control
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del orden del dia de las asambleas no permiten al gobierno que se estimen
sus propias iniciativas de modo prioritario y orgénico. Sin embargo, esta
situacion parece destinada a cambiar con el fortalecimiento de la funcion
del gobierno a consecuencia de la reforma de la Ley Electoral de 1993,
con una bipolarizacién consecuente, y a intervenciones sobre los regla-
mentos parlamentarios dirigidas a volver mas incisiva la funcion guber-
namental en la gestion del orden del dia (modificaciones del Reglamento
de la Camara de Diputados del 24 de septiembre de 1997, articulo 23).

3. Instruccion y funcion de las comisiones

Antes de llegar a la fase aprobatoria del texto se da una fase prepara-
toria, en la cual la asamblea utiliza, en general, 6rganos internos propios,
asignando parte del trabajo a las comisiones. Dejando a salvo el princi-
pio teodrico de la supremacia del Pleno respecto a estas ultimas, puede
observarse una contraposicion tendencial entre el criterio seguido por el
Parlamento inglés y por algunos Parlamentos inspirados en ¢l (Australia,
Canada, Nueva Zelanda, Irlanda) que afirman y mantienen de hecho una
neta preeminencia del Pleno sobre las comisiones (fijando en un primer
examen del proyecto los principios directivos a seguir por las comisiones
permitiéndoles enmiendas de detalle), y el criterio seguido por el Congre-
so estadounidense y por la mayor parte de los ordenamientos europeos
con gobierno parlamentario, y en Israel y Japon, donde existen comisio-
nes permanentes especializadas por sector que en la practica tienden a
asegurar una funcidén incisiva y ampliamente auténoma a las comisiones
mismas, las cuales proceden siempre a un examen preliminar del proyec-
to que se les ha asignado y disponen de amplias competencias de en-
mienda, pudiendo llegar a reformular los textos que se les someten.

Esta clara preeminencia del Pleno se garantiza sometiendo a la misma
asamblea el texto de la propuesta en tiempos diversos, para provocar de
este modo, mediante sucesivas discusiones, posibles mejoras del proyec-
to. En Gran Bretafia y en los Parlamentos que se inspiran en el modelo
inglés se sigue el procedimiento de las “tres lecturas” (discusion y vota-
cion de un anteproyecto de ley). En la Camara de los Comunes la prime-
ra lectura o discusion consiste en el anuncio del proyecto cuyo texto se
distribuye; en un segundo momento, el presentador pide que se proceda a
una segunda lectura, debiéndose escoger entre remitirlo para su discu-
sidén o encargar su examen a una comision, fijando previamente las li-
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neas esenciales del proyecto y depositando las enmiendas (se recurre al
Committee of the Whole House para los proyectos mas significativos, o
los Standing Committees en los demas casos). La comision, una vez en-
cargada del examen del proyecto, procede al debate y al posible examen
de las enmiendas (Committee Stage). Sucesivamente, la asamblea pasa a
examinar las conclusiones de la comision (Report Stage) y reexamina
analiticamente el proyecto articulo por articulo. En esta fase se ponen a
punto, de modo definitivo, las modificaciones aceptadas en la comision
por los representantes del gobierno o se discuten aspectos considerados
significativos por la oposicion, y la consideracion de eventuales enmien-
das se produce solo limitadamente. La tercera lectura consiste en el exa-
men final del proyecto tal como sali¢ del trabajo de la comision y del
examen en el Pleno en la fase de informe, pero considerando, eventual-
mente, solo las lineas esenciales, siendo raro que en esta fase se desarro-
lle un debate, y se pasa luego a la votacion.

En la mayor parte de los ordenamientos que no siguen el modelo in-
glés, la fase preparatoria contempla un papel muy importante de las co-
misiones y en particular de las permanentes. En los Estados Unidos las
comisiones permanentes de ambas camaras pueden condicionar con su
intervencion el iter del proyecto: aunque no dispongan de competencia
decisoria respecto a la aprobacion definitiva, pueden retrasar o reenviar a
tiempo indefinido su examen y asi provocar el rechazo de la iniciativa.
En la fase preparatoria se insertan con frecuencia las audiencias legisla-
tivas (Hearings), a través de las cuales las comisiones adquieren infor-
maciones consultando a sujetos ajenos o externos al Parlamento. Este re-
curso de consultar a sujetos publicos y privados ajenos al Parlamento se
utiliza ampliamente por las comisiones en los ordenamientos con gobier-
no parlamentario, cuyas mismas Constituciones prevén las competencias
instructoras (sumariales) de las comisiones (Italia, 1948, articulo 72, 1;
Francia, 1958, articulo 43; Suecia, 1975, articulo 3, 2 del capitulo IV y
articulo 6 del capitulo VIII). Por lo general, las comisiones proveen al
nombramiento de los relatores (incluyendo en éste el posible nombra-
miento de relatores de la minoria) que se encargan de informar al Pleno,
en un informe escrito, los trabajos de la comision y sus conclusiones. En
los Estados Unidos el mismo presidente de la comision es el relator. En el
informe transmite el texto del proyecto tal como resulta luego de las mo-
dificaciones aportadas por la comision, o bien transmite al Pleno el texto
inicial del proyecto con las posibles enmiendas.
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4. La aprobacion

Para la discusion final en el Pleno (aula) se puede tomar como punto
de referencia el texto tal como fue preparado por la comision o bien el
texto inicial. En tal caso se considera al texto de la comision como una
especie de contra-proyecto. Se procede primero a la discusion general
que afecta a toda la propuesta de ley y al terminar ésta se vota sobre dis-
tintos ordenes del dia. Si la votacion es favorable al proyecto se pasa a la
discusion y al voto de los articulos, votandose distintamente cada uno de
ellos y sus correspondientes enmiendas (si las hay). Finalmente se proce-
de a la votacion conjunta del texto y el resultado se proclama publica y
solemnemente por el presidente de la asamblea.

5. Procedimientos de urgencia y de decision descentralizada

En general, en todos los ordenamientos junto a los procedimientos or-
dinarios de discusion y aprobacion se prevén algunos inspirados en prin-
cipios de celeridad, razones de urgencia, que se caracterizan por simplifi-
caciones procesales. Muy importante, aunque raro, es el procedimiento a
través del cual en virtud de disposiciones constitucionales taxativas se
confia a las comisiones la discusion y aprobacion final de un texto, com-
petencia ésta que por lo general se otorga al Pleno.

El ejemplo universalmente conocido lo ofrece la Constitucion italiana
(articulo 72, 2) que permite a los reglamentos de las camaras “establecer
en cuales casos y formas el examen y aprobacion de los proyectos de ley
se transmiten a las comisiones, incluidas las permanentes, de modo que
reflejen la proporcion de los grupos parlamentarios”. El procedimiento
de aprobacién por el Pleno es, no obstante, siempre necesario en algunas
leyes importantes de direccion y se puede exigir a peticion del gobierno
y de las minorias, incluso en los casos que seria posible la votacion en
comision (articulo 72, 2 y 3). En la practica constitucional el procedi-
miento descentralizado en comision ha adquirido importancia singular en
la produccion legislativa italiana. La facultad de “delegar a las comisio-
nes legislativas permanentes la aprobacion de proyectos y propuestas de
ley”, salvo reclamacion sucesiva del Pleno, con reserva de ley de la
asamblea para algunas leyes importantes de direccidn, esta previsto por
la Constitucion espafiola de 1978 (articulo 75, 2 y 3). En la Republica
Federal Alemana, la ley de reforma de 1968 ha instituido una comisién
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parlamentaria comlin a ambas camaras (Gemeinsamer Ausschuss: articu-
lo 53 a de la Ley Fundamental de 1949, revisada) que en caso de procla-
macion del “estado de tension” y del “estado de defensa” esta investida
de competencias legislativas (véase articulo 115 e de la Ley Fundamen-
tal de 1949, revisada).

6. Sometimiento a referéndum

La aprobacion definitiva de una ley puede subordinarse a la sumision
o sometimiento del texto deliberado por el Parlamento a una votacion re-
ferendaria. Solamente a consecuencia de esta fase ulterior el texto se con-
sidera aprobado. Esto sucede en Suiza en caso que cincuenta mil electores
o al menos ocho cantones lo soliciten, segun el articulo 89 de la Consti-
tucion.

7. El procedimiento legislativo en los Parlamentos bicamerales

En los Parlamentos bicamerales la formacion de la ley se confia a am-
bas camaras que pueden participar en ella con competencias equivalentes
(por ejemplo en Italia) o diferenciadas, especialmente en los Estados fe-
derales donde la camara “baja” formada sobre base electiva nacional y
centro de la relacidon fiduciaria mayoria-gobierno, en los ordenamientos
con gobierno parlamentario, estd dotada de competencias mas amplias
que las de la camara “alta” formada sobre base local. Sin embargo, en
ambos casos se intenta obtener la concordancia de las dos asambleas so-
bre el mismo texto mediante discusiones sucesivas, transmitiéndolo de
una camara a otra. Para resolver las discordancias que parezcan insupera-
bles se conciben procedimientos de conciliacion adecuados a través de
comisiones bicamerales. La mencionada preeminencia de la camara baja,
en cuanto a la camara popular, se comprueba, sobre todo, en la legisla-
cion presupuestaria y fiscal.

En Gran Bretafia, si un Money Bill (tal como lo define la seccion 1 del
Parliament Act de 1911, enmendada por la sucesiva de 1949) es aproba-
do por los Comunes y rechazado por los Lores, puede igualmente enviar-
se al soberano para que lo sancione y se convierta en ley. En los Estados
Unidos la legislacion fiscal se inicia en la Camara de los Representantes
(articulo I, seccion 7), salvo las enmiendas del Senado, a quien corres-
ponde la aprobacion. En Canada (articulo 53 de la Constitucion) y Aus-
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tralia (articulo 53 de la Constitucion) se niega la iniciativa del Senado en
tal materia. La posicion preferente de la camara baja se da siempre en ma-
teria presupuestaria en numerosos ordenamientos en los que la camara
alta no tiene competencia (Republica Federal Alemana, Austria, Irlanda)
o0, bien, tiene una competencia recesiva previéndose el predominio de la
decision de la camara baja (Australia, Canada, Japon).

En materia de tratados, en los Estados Unidos se establece la compe-
tencia exclusiva del Senado para la aprobacion por mayoria de dos ter-
cios (articulo II, seccion 2, 2 de la Constitucion).

En general son mas amplias las reservas previstas en favor de la cama-
ra alta en Alemania Federal. El Bundesrat goza, efectivamente, del poder
explicito de veto respecto a la legislacion que pasa al Bundestag, veto
que esta ultima Camara puede superar por mayoria de dos tercios (articu-
lo 77, 3, Ley Fundamental). Existen ademas leyes que exigen la aproba-
cion del Bundesrat y que, por lo tanto, no pueden pasar contra su volun-
tad: legislacion relativa a derechos de los Ldnder en orden a los 6rganos
administrativos y a procedimientos en materia de ejecucion de las leyes
federales (articulos 84, 1y 5; 85, 1 y 87, 3); legislacion concerniente a
impuestos que interesen a los Ldnder y contribuciones financieras a los
mismos y a sus servicios financieros (articulos 105, 3; 106, 3y 4; 107 y
108, 3); legislacion que afecta al territorio y propiedad publica de los
Ldnder (articulos 29, 7; 134, 4 y 135, 5); enmiendas a la Ley Fundamen-
tal (articulo 79, 2).

8. Solucion de los conflictos

En caso de desacuerdo entre las dos camaras, cuando se requiera la
participacion de ambas, se prevén procedimientos particulares.

En Suiza se utiliza el procedimiento del reenvio de una camara a la
otra hasta ponerse de acuerdo sobre el texto, a no ser que se designe una
comision mixta para resolver los disensos. En los Estados Unidos se ha
desarrollado el uso de nombrar una comisién conjunta de miembros de
las dos camaras para llegar a un texto concordado que se somete luego a
la aprobacion de las dos camaras.

En Alemania, la Ley Fundamental establece una comision bicameral
con el mismo fin para su examen en comun (articulo 77, 2). En Francia,
la Constitucion permite al gobierno suscitar la reuniéon de una “comision
mixta paritaria” de las dos camaras (articulo 45); se prevén comisiones
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conjuntas en la Constitucion de Bélgica (articulo 82) y de Espafia (ar-
ticulos 74 y 167). En Canadéa y en Australia los conflictos se evitan en la
practica cuando el mismo partido cuenta con la mayoria en ambas cama-
ras, invocando el principio de disciplina de los parlamentarios hacia el
leader, que dirige al mismo tiempo al gabinete. La Constitucion austra-
liana contempla la disolucion anticipada de las camaras en caso de con-
flicto (articulo 57). La Constitucion canadiense permite, en teoria, al go-
bierno el nombramiento de nuevos miembros del Senado (articulo 26,
British North America Act de 1915) para cambiar el equilibrio de las re-
laciones mayoria-oposicion y superar el conflicto. En la practica, también
en Canada y en Australia se recurre a conferencias o comisiones bicame-
rales.

VI. EL CONTROL SUCESIVO A LA APROBACION
PARLAMENTARIA

Después del voto parlamentario el texto de la ley es, en general, some-
tido a controles previos a su publicacion y a su entrada en vigor (esta
fase se define tradicionalmente como complementaria de la eficacia o en
otros ordenamientos preparatoria).

El texto deliberado por el Parlamento puede ser sometido a un control
de conformidad con la Constitucion por obra del érgano encargado de tal
examen. En el ordenamiento francés el Conseil Constitutionnel examina
necesariamente de manera preventiva respecto a su entrada en vigor los
textos de la ley organica (articulo 46, Gltimo parrafo de la Constitucion
de 1958), mientras las otras leyes son examinadas tan s6lo en caso de pe-
ticidon por parte de sujetos habilitados.

Aparte de la hipotesis de intervencion del 6rgano encargado del con-
trol de constitucionalidad, por lo general el texto es sometido al examen
del Ejecutivo, al cual es transmitido a través de modalidades formales,
como mensajes pertinentes; en particular, tradicionalmente, es enviado al
jefe del Estado. Las modalidades y los efectos de la intervencion varian,
aunque presentan en comun el reconocimiento general de una participa-
cion del Ejecutivo en el procedimiento de formacion de la ley parlamen-
taria.

En general, en los ordenamientos con gobierno parlamentario, des-
pués del voto del texto de la ley, se somete a un examen encaminado a
asegurar la regularidad del procedimiento y a declarar la autenticidad del
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texto que debera ser conocido y aplicado. Tras este examen se reconoce la
ley a todos los efectos como tal (promulgacion). La competencia para
la promulgacion corresponde al jefe del Estado (Constitucion italiana de
1948, articulo 73, 1; Ley Fundamental alemana de 1949, articulo 82, 1;
Constitucion francesa de 1958, articulo 10, 1; Constitucion espafiola de
1978, articulo 91).

Antes de proceder a la promulgacion, el jefe del Estado o el gobierno
pueden pretender un reexamen de la ley votada mediante el ejercicio de
un derecho de veto suspensivo (Constitucion italiana, articulo 74, 1; Ley
Fundamental, articulo 77, 2; Constitucion francesa, articulo 10, 2). La
peticion motivada para reexaminarla estd estrictamente limitada en los
ordenamientos con gobierno parlamentario por motivos de evidente ile-
gitimidad constitucional y en la hipdtesis en que el Parlamento confirme
el texto si considera que el jefe del Estado debe, de todos modos, proce-
der a la promulgacion.

En algunos ordenamientos el jefe del Estado, ademas de la solicitud
de reexamen parlamentario, dispone de la facultad de requerir la revision
del 6rgano encargado de examinar en sede jurisdiccional la legitimidad de
las leyes. Ademas del poder del presidente francés de recurrir ante el
Conseil Constitutionnel (articulo 61 de la Constitucion), el poder del pre-
sidente de la Republica de acudir al Tribunal Constitucional antes de la
promulgacion de la ley se encuentra previsto en el articulo 134 de la Cons-
titucion portuguesa de 1976; igualmente, el articulo 26 de la Constitu-
cion de Irlanda de 1937 permite que el presidente se dirija ante la Corte
Suprema.

En las monarquias parlamentarias el examen del jefe del Estado se
concluye con la “sancion real”, acto mediante el cual el soberano mani-
fiesta su aceptacion de la ley votada por el Parlamento y al mismo tiem-
po demuestra su participacion en el ejercicio del poder legislativo. Hoy
la sancién real se ha reducido a una formalidad, siendo denegada sélo
cuando hubiese una orientacion precisa del gobierno en tal sentido y res-
pecto a las leyes que proceden de propuestas parlamentarias (nunca gu-
bernamentales). En Gran Bretafia, el rechazo de la sancion cay6 en desu-
so desde 1707 y, por convention tacita, la sancion siempre se ha dado.
Actitud andloga se atribuye a los gobernadores generales en los paises
del Commonwealth.

En el ordenamiento presidencial de los Estados Unidos un Bill apro-
bado por el Congreso puede convertirse en ley a través de tres procedi-



LAS FORMAS DE GOBIERNO 491

mientos distintos: con la explicita aprobacion presidencial mediante su
firma dentro de los diez dias posteriores a su presentacion; sin aproba-
cion explicita, cuando el presidente no firma pero tampoco se opone (sin
embargo, en tal caso, si falta la firma presidencial dentro de los diez dias
posteriores a su presentacion y se produce entretanto una renovacion de
las camaras, el acto parlamentario se considera rechazado); con el recha-
zo explicito de la firma y el reenvio a la camara donde se introdujo el
Bill, en este caso el Congreso puede aprobarlo nuevamente por mayoria
de dos tercios, superando asi el veto presidencial (articulo I, seccion 7, 2).

La publicacion del texto al final de la fase complementaria de la efica-
cia es condicion para su entrada en vigor. Esta comporta la posibilidad
de ofrecer a los sujetos interesados la posibilidad de conocimiento nece-
saria del acto parlamentario con el fin de adecuarse a lo decidido. La
aplicacion efectiva de la ley esta subordinada, en general, al vencimiento
del plazo previsto por los diversos ordenamientos (vacatio) con el fin de
permitir el conocimiento difuso del acto publicado.

VII. FUNCION NORMATIVA DEL EJECUTIVO

Las normas adoptadas por las asambleas legislativas en desarrollo de
las Constituciones son implementadas, a su vez, mediante normas secun-
darias especificadoras que emanan los gobiernos (consideradas comun-
mente como expresiones de su poder reglamentario). Sin embargo, los
Ejecutivos se benefician también de la posibilidad de adoptar normas ju-
ridicas primarias que pueden equipararse a las contenidas en las leyes
parlamentarias. Esta posibilidad juridica es permitida por las Constitu-
ciones, manteniendo, en general, firme el principio de titularidad parla-
mentaria de la competencia para adoptar normas primarias, pues se con-
sidera intocable la supremacia de las asambleas en cuanto inmediatas
representantes de la soberania popular. Por lo tanto, los gobiernos po-
drian so6lo ejercer una competencia normativa cuya titularidad continua-
ria siendo parlamentaria.

Esta relacion entre Parlamento y gobierno emerge, con evidencia, de
mecanismos institucionales que en general estan previstos y que respon-
den, esencialmente, a dos esquemas: 1) la asamblea habilita al Ejecutivo
para ejercer la funcion legislativa mediante un acto propio de delegacion
que puede aplicarse a un acto o a un grupo de actos; en tal caso la asam-
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blea determina las condiciones a las cuales debe adecuarse el Ejecutivo;
2) no existe una habilitacion preventiva, pero el Ejecutivo estima discre-
cionalmente si existen los presupuestos para su intervencion normativa;
en tal caso la disposicion adoptada se sometera a una sucesiva convalida-
cion parlamentaria.

Los dos esquemas citados sufren en la practica variaciones y adapta-
ciones.

a)

b)

d)

El articulo 76 de la Constitucion italiana establece la delegacion de
la funcion legislativa del Parlamento al gobierno, predeterminando
los principios y criterios a seguir con limites temporales y materia-
les. Segun esto, el gobierno adopta decretos legislativos (que no se
someten a la comprobacion sucesiva del Parlamento, pero en la
practica se siguen en el procedimiento de formacién por las comi-
siones parlamentarias). El articulo 77, 2 y 3, prevé que el gobierno
puede adoptar decretos sin delegacion previa, aunque esta obligado
a someterlos a una ratificacion parlamentaria sucesiva, cuando
existan los presupuestos de necesidad y urgencia.

Regulacion semejante a la prevista por la Constitucion italiana la
encontramos en la Constitucion espafiola de 1978, que contempla
los decretos legislativos con delegacion parlamentaria (articulo 85)
y decretos-leyes que se adoptan solo en caso de necesidad extraor-
dinaria y urgente, sin delegacion previa, pero con la obligacion de
convertirse en leyes (articulo 86).

El articulo 80, 1 de la Ley Fundamental alemana permite que me-
diante ley de delegacion el gobierno federal, los ministros o los go-
biernos de los Léinder puedan ser habilitados para adoptar ordenan-
zas dentro de los limites del fin y contenido previstos por la ley. En
virtud del parrafo 2 se establece que en ciertas hipotesis que afec-
ten a los Ldnder es necesario el consentimiento del Bundesrat a las
ordenanzas delegadas.

El articulo 38 de la Constitucion francesa de 1958 permite al go-
bierno pedir autorizacion previa para adoptar “ordenanzas” dentro
de un plazo fijado previamente, en materias que son competencia
legislativa del Parlamento (y, por ende, taxativamente enumeradas
en el articulo 34 precedente). Las ordenanzas entran en vigor con
la publicacion, pero estan sujetas a la ratificacion parlamentaria y
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cesan si no se presentan al Parlamento dentro de los plazos fijados
por la ley de habilitacion.

La Constitucidon portuguesa de 1976 prevé tanto la delegacion le-
gislativa al gobierno (articulo 165) como la posibilidad de adoptar
decretos-leyes (sin que sean necesarios los presupuestos especificos
de necesidad, pero prohibiendo la adopcion de éstos en materias re-
servadas a la Asamblea: articulo 198) previendo la ratificacion par-
lamentaria, aunque en general se considera implicita cuando no se
inicia un procedimiento formal ad hoc (articulo 169).

En Inglaterra, la legislacion parlamentaria delega a los ministros el
poder de elaborar normas especificadoras y de actualizacion que se
consideran de naturaleza reglamentaria, pero que a menudo han
suscitado dudas sobre una apropiacion gubernativa de competen-
cias legislativas parlamentarias.

El Statutory Instruments Act de 1946 estableci6 tres procedi-
mientos distintos de enlace o conexion entre Ejecutivo y Legislati-
vo en materia de Delegated Legislation, al prever siempre el depo-
sito de las disposiciones gubernativas en el Parlamento: el primer
procedimiento comporta el deposito del acto y su inmediata entra-
da en vigor, sin intervencion parlamentaria; el segundo comporta
el deposito del acto durante cuarenta dias y una iniciativa del go-
bierno para su expresa aprobacion por las dos cdmaras dentro de
tal plazo, so pena que decaiga; el tercer procedimiento, que es mas
utilizado, comporta el depdsito del acto durante cuarenta dias y su
aplicacion inmediata, a no ser que en ese mismo plazo no se pida 'y
apruebe una anulacion explicita de la disposicion gubernativa. Es
muy importante, en general, el papel que cumplen las comisiones
parlamentarias de las dos cdmaras dentro del examen de las dis-
posiciones gubernativas: en la Camara de los Comunes existe un Se-
lect Committee on Statutory Instruments y en la Camara de los
Lores un Special Orders Committee, ambos formados por siete
miembros, y a partir de 1973 actiian conjuntamente con frecuencia
(Joint Select Committee on Statutory Instruments), y ambos cuen-
tan con competencia especifica en materia de disposiciones delega-
das. También, més generalmente, los Standing Committees, segin
el objeto de las disposiciones, pueden examinar los actos delega-
dos. Entre los aspectos especificos de verificacion de las comisio-
nes se da la divergencia entre el otorgamiento del poder realizado
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mediante ley parlamentaria y lo ordenado por la disposicion dele-
gada (el llamado unusual or unexpected use of power).

Segun la Constitucion de los Estados Unidos de 1787 el Poder Le-
gislativo parece pertenecer inicamente al Congreso y por tanto no
deberia darse delegacion alguna. Sin embargo, en la practica el
Congreso hace delegaciones mediante leyes, sea a las /ndependent
Regulatory Commissions —entes no previstos por la Constitucion,
pero ampliamente instituidos con leyes del Congreso dotadas de
competencias normativas, administrativas y de decision de recur-
sos, de modo que les aseguran la gestion de importantes sectores
de la economia nacional— o al presidente.

En particular, la Corte Suprema ha reconocido la posibilidad de
delegar al presidente competencia legislativa con tal que se haga
por ley del Congreso, fijando los criterios para orientar la actividad
normativa del Ejecutivo y con limites de objeto y de tiempo. Los
actos presidenciales son objeto de verificacion concomitante por
parte de las comisiones del Congreso. Junto a la hipétesis de pode-
res expresamente delegados por el Congreso se ha reconocido al
presidente la facultad de utilizar poderes de naturaleza legislativa
implicitos en su posicion constitucional de jefe del Ejecutivo y de
comandante supremo de las fuerzas armadas, asi como también po-
deres que figuran dentro de la exigencia de hacer operativas dispo-
siciones legislativas del Congreso que permiten la intervencion
presidencial para aplicar su contenido preceptivo (el llamado Con-
tingency Statutes).

Los esquemas indicados aparecen en general en los textos constitucio-
nales que predisponen de este modo mecanismos que derogan el uso nor-
mal de las competencias constitucionales, o se considera que entran en el
concepto de “normalidad” constitucional de manera consuetudinaria o en
virtud de la intervencion interpretativa de las cortes. Aunque a primera
vista parezca analogo, supuesto distinto es aquel en que el Ejecutivo uti-
liza competencias normativas en situaciones de crisis, de modo que pres-
cinde de previas disposiciones constitucionales, o de normas consuetudi-
narias, o de orientaciones reiteradas de la jurisprudencia. En esta ultima
hipotesis, como ya se ilustrd, el fundamento de las competencias norma-
tivas del Ejecutivo puede centrarse en la necesidad, cuando la Constitu-
cién no dispone adecuadamente.
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SECCION IV

LAS FORMAS DE GOBIERNO CONTEMPORANEAS

I. LA FORMA DE GOBIERNO INGLESA

En las péaginas anteriores fueron ya mencionadas algunas caracteristi-
cas del ordenamiento inglés: la ausencia de un texto constitucional inico
y la presencia de algunos textos que se han sedimentado en el tiempo,
considerados de rango constitucional. Entre éstos deben mencionarse:
Magna Charta de 1215; Bill of Rights de 1688; Act of Settlement de
1700; Union with Scotland Act de 1706; Statute of Westminster de 1931;
Northern Ireland Constitution Act de 1973; Human Rights Act de 1999.
Con respecto al Poder Legislativo se recuerdan: Parliament Act de 1911,
modificado en 1949; Life Peerages Act de 1958; House of Commons
Disqualification Act de 1975; Representation of the People Act de 1983,
modificado en 1985. Con respecto al Poder Ejecutivo: The Crown Pro-
ceedings Act de 1947; Ministers of the Crown Act de 1975. Con respecto
al Poder Judicial: Apelan Jurisdiction Act de 1876. También han sido
mencionados los institutos de naturaleza consuetudinaria y en particular
aquellas que se definen constitutional conventions (véase primera parte,
capitulo tercero, seccion IV, apartado 1V), la presencia de un sistema ju-
ridico definido de Common Law (véase primera parte, capitulo primero,
apartado VI), la funcién dominante de la institucion parlamentaria (véase
primera parte, capitulo primero, apartado 1) y las caracteristicas del sis-
tema judicial (véase segunda parte, capitulo primero, seccion 1V, aparta-
do III).

Gran Bretana es el Estado donde apareci6 por primera vez la forma de
gobierno parlamentario. En efecto, es de recordar que, aunque en siglos
anteriores el Parlamento tenia una funcidn politica constitucional desta-
cada al limitar los poderes de la Corona, solo hacia finales del siglo
XVIII se consolido el principio conforme al cual los ministros, y en par-
ticular su presidente (primer ministro), deberian gozar de la confianza de
la Camara de los Comunes (1782). La actual forma de gobierno inglesa



496 EL ESTADO DE DERIVACION LIBERAL

se caracteriza por un predominio neto del gobierno, de modo que figura
dentro del esquema del llamado parlamentarismo mayoritario.

1. La Corona

Ligada a la tradicion, la Constitucion inglesa, de naturaleza eminente-
mente consuetudinaria, ha mantenido el caracter mondrquico del Estado.
La Corona presenta un valor simbolico de la identidad nacional y los po-
deres reconocidos a sus titulares son esencialmente formales (llamados
prerrogativas) y son ejercidos por el gobierno. El Consejo Privado de la
Corona (Privy Council) es el 6rgano donde el soberano adopta formal-
mente ciertas medidas normativas que en realidad las decide el gobierno
(Orders in Council). El gobierno (Cabinet) se considera formalmente,
segun la tradicion constitucional, un comité interno del Privy Council.

2. El gobierno

El ordenamiento permite al primer ministro, en la ausencia de previ-
siones juridicas expresas, aportar modificaciones sustanciales en la orga-
nizacion gubernamental innovando, sustituyendo y fusionando ministe-
rios, formando comités, instituyendo, uniendo o suprimiendo estructuras
auxiliares, sean éstos oficinas o aparatos. Ampliaciones, fraccionamien-
tos y nuevas articulaciones parecen alterar el principio de la colegialidad
decisoria del gabinete, constituido como centro del sistema de gobierno
por el primer ministro.

El gobierno entrafia una distincion entre el gabinete ministerial (Cabi-
net) —presidido por el primer ministro e integrado por los responsables
de los principales ministerios (Secretaries of State o Senior Ministers),
algunos ministros sin cartera (non-departmental Ministers) y los minis-
tros cuya presencia el Premier considere politicamente oportuna y util—,
que es el auténtico 6rgano de direccion, y que puede funcionar en una
forma restringida (/nner Cabinet), y el gobierno en sentido lato (Govern-
ment), que comprende también numerosos ministros extrafios al gabinete
y que por lo tanto no discuten ni deliberan sobre la direccion.

Prescindiendo de la importante distincion entre ministros que hacen
parte del Cabinet y ministros externos al mismo, los miembros del go-
bierno se distinguen: en Ministers of state, que dirigen ministerios, y Se-
cretaries, que encabezan una oficina (Office, segun una terminologia
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mas tradicional); en Junior Ministers, los cuales coadyuvan —subsidia-
ria y subordinadamente— a su Cabinet Minister en el trabajo administra-
tivo y dirigiendo sectores especificos del Department al cual pertenecen;
en Parliamentary Secretaries, funcionarios con tareas de informacion
parlamentaria, los cuales informan al ministro sobre los trabajos de la ca-
mara a la cual no tiene acceso. La necesidad de consultas, analisis y asis-
tencia a fin de una actividad mas puntual del gabinete es absuelta por el
Cabinet Secretariat —ramificacion del Cabinet Office— cuya vigilancia
es confiada al Permanent Secretary o Secretary of Cabinet. Las tareas
del Cabinet Secretariat tienen por objeto la predisposicion de la docu-
mentacion inherente a los temas en discusion entre los miembros del Ca-
binet y la convocacion de estos ultimos; la compilacion —de acuerdo
con el Premier— del orden del dia y de la agenda de las political sigues;
la redaccién de las actas de las sesiones y su conservacion; la comproba-
cion sobre la correcta ejecucion de las deliberaciones adoptadas; la pre-
paracion de pareceres para el primer ministro. Esta ultima atribucion ha
hecho suponer que el Cabinet Secretariat se hubiese connotado como
departamento u oficina exclusiva del primer ministro.

A la determinacion del Premier se pueden atribuir también las trans-
formaciones institucionales y funcionales padecidas por dos grupos de
organos instrumentales del Cabinet Office, el Central Policy Review
Staff'y los Policy Units, 6rganos originariamente conexos al Cabinet. El
primero, operativo desde 1970 hasta 1983, era un 6rgano de consulta y
comprobacion técnica —compuesto por expertos también externos a la
administracion central— que formulaba programas y previsiones, a fin
de permitir al Cabinet adoptar las decisiones politicas mas oportunas.
Los Policy Units, inicialmente concebidos como oficinas especializadas
con funciones consultivas de enlace entre los diversos departamentos, se
desarrollaron —bajo el gobierno Thatcher— como organismos de enlace
entre el Premier y los ministerios para aprobar las decisiones que exclu-
yen el Cabinet en su conjunto. De este elemento institucional emerge el
Policy Unit como auxiliar del primer ministro y que elabora las decisio-
nes politicas eventualmente adoptables por el gobierno. La consolidacion
de estas modificaciones institucionales ha vuelto anticuadas las prece-
dentes estructuras auxiliares del primer ministro, como el Private Office.
Entre las estructuras que se encuentran debajo de la organizacion del Ca-
binet no se pueden descuidar los comités ministeriales carentes de rele-
vancia externa frente al Parlamento —presididos por un Cabinet Minis-
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ter escogido por el Premier y asistidos también por ministros externos al
Cabinet— que tienen, sobre argumentos determinados, poderes deciso-
rios delegados o funciones de estudio y preparatorias.

La designacion del primer ministro la hace el soberano, que consuetu-
dinariamente debe nombrar al leader del partido que gand las elecciones.
S6lo cuando las elecciones no preconstituyan una mayoria, el soberano
dispone de cierta discrecionalidad. El nombramiento de los ministros se
hace luego a propuesta del nuevo primer ministro.

El primer ministro ocupa una posicion de clara preeminencia respecto
a los miembros del gobierno y a la mayoria parlamentaria que por lo ge-
neral le sigue de modo compacto. Cada afio, al comienzo de la sesion de
la Camara de los Comunes, el soberano lee un discurso que en realidad
ha sido preparado por el gobierno y contiene el programa gubernamen-
tal. Tal programa, por lo general, se realiza puntualmente mediante la
aprobacion, por parte de la mayoria, de las propuestas (Bills) del gobier-
no. El gobierno dispone plenamente del orden del dia de la Cédmara de
los Comunes de modo que puede programar los tiempos precisos en que
deben contenerse los debates y efectuar las votaciones.

Dada la profunda homogeneidad politica entre gobierno y mayoria,
siendo el primer ministro al mismo tiempo /eader del partido mayorita-
rio, es rara la hipdtesis en que el gobierno dimita a consecuencia de un
voto de desconfianza parlamentaria. Por el contrario, corresponde al go-
bierno la facultad de disolver anticipadamente la camara electiva, que se
ejerce cuando la gravedad de la situacion politica pone en peligro la esta-
bilidad de la mayoria parlamentaria y del gobierno, o cuando el primer
ministro considera que el electorado es favorable a su partido y por ende
entrevé la posibilidad de reforzar su mayoria: en ambos casos, resulta
claro que la direccion se decide en ultima instancia por el voto popular
(y no por los grupos parlamentarios de los partidos existentes en el Parla-
mento).

3. El Parlamento

El Parlamento, segun la tradicion constitucional, esta compuesto por
la Corona y las dos cdmaras. Sin embargo, actualmente la funcion de la
Corona se asocia a funciones formales, mientras que el papel de los Lores,
como se indicard, se ha ido reduciendo progresivamente. El Parlamento,
pues, aun siendo bicameral, se funda esencialmente sobre la Camara de



LAS FORMAS DE GOBIERNO 499

los Comunes, que se elige por cinco afios sobre la base de colegios uni-
nominales con sistema mayoritario a una sola vuelta. Los diputados eli-
gen a un presidente (Speaker). Los trabajos parlamentarios se desarrollan
basandose en costumbres parlamentarias y en reglamentos actualizados
(Standing Orders). El Speaker distribuye el trabajo entre las comisiones
permanentes (Standing Committees), que no obstante carecen de compe-
tencias sectoriales, mientras que se pueden instituir comisiones ad hoc
(Select Committees).

Para discutir el presupuesto y otras leyes muy importantes subsiste el
procedimiento de la “Comision de toda la Cdmara”, que en realidad es un
tramite que comporta la discusion con la presencia potencial de todos los
diputados, pero simplificando los complejos procedimientos ordinarios
previstos por el reglamento parlamentario para los trabajos en el Pleno.

La funcidn del gobierno en las iniciativas legislativas es determinante:
los proyectos de ley “publicos” (Public Bills, concernientes a la politica
estatal) son por lo regular presentados por los ministros con el apoyo del
gabinete y raramente por los parlamentarios sin responsabilidad de go-
bierno (llamados Private Members’ Bills), en cuanto que el procedimien-
to parlamentario dificulta muchisimo esta facultad. No deben confundir-
se con estas iniciativas individuales los llamados Private Bills, que son
propuestas de ley en las que se plantea el otorgamiento de ventajas parti-
culares a personas o instituciones y, por lo tanto, suponen siempre dero-
gaciones de la legislacion general. Los proyectos son discutidos con el
método de las “tres lecturas” (se trata hoy de tres fases: presentacion y
toma en consideracion; discusion general; examen y discusion analitica
y votacion). Ademas de la legislacion parlamentaria, amplio espacio tie-
ne la reglamentacion gubernativa con o sin previa delegacion gubernati-
va (denominada delegated legislation).

La Cémara de los Lores es la segunda camara del Parlamento. Esta
formada por miembros hereditarios y hoy (desde 1958) también por
miembros vitalicios (por lo tanto con cargo no hereditario) nombrados
por el soberano a propuesta del gobierno. Algunos miembros cumplen
funciones judiciales (Law Lords), en la medida que un comité de la ca-
mara constituye la mas alta jurisdiccion de apelacion en materia civil y
penal, hoy regulada por una ley de 1876 y sus modificaciones. La House
of Lords Act de 1999 inici6 un proceso de reforma sobre la segunda Ca-
mara, modificando el estatuto juridico de los pares hereditarios, que en
parte fueron suprimidos y en parte legitimados a permanecer en la Cama-
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ra a través de una eleccion. En general, la Camara desempeiia en la ac-
tualidad funciones de estudio y debate, asi como irrelevantes atribucio-
nes de control del gobierno.

Formalmente, la competencia legislativa de la Camara de los Lores es
casi equivalente a la de los Comunes: cada ley debe ser aprobada por
ambas camaras y la propuesta relativa puede introducirse ante ambas, in-
distintamente. Sin embargo: la iniciativa de las leyes del presupuesto y
fiscales pertenece sélo a la Camara de los Comunes, y no es necesario el
asentimiento de la Camara de los Lores para aprobar las leyes que a jui-
cio del Speaker de la Camara de los Comunes concierne a “tasas o cues-
tiones conexas” (llamadas Money Bills), que en la préactica pueden ser
votadas por una sola camara. En las demas leyes el asentimiento a los
proyectos votados por la Camara de los Comunes siempre se da; de to-
dos modos la Camara de los Lores no puede impedir la sancion real de la
ley cuando los Comunes hayan aprobado el proyecto en dos sesiones di-
versas pasado por lo menos un afio (ley de 1949).

4. El bipartidismo y el papel de la oposicion

El sistema politico inglés se basa tradicionalmente sobre dos partidos,
Conservador y Laborista. El primero se constituyd en el siglo XIX con-
temporaneamente al Partido Liberal, con el cual perpetuaba el dualismo
entre los Whigs y los Tories del siglo XVIII; el segundo aparece sobre la
escena politica a comienzos del siglo XX. Desde la posguerra hasta hoy,
conservadores y laboristas se alternan en las funciones de gobierno y de
oposicion. Sin embargo, hablar de bipartidismo significa indicar unica-
mente que el ordenamiento se basa sobre la funcion determinante de dos
partidos, no que no existen otros partidos. En efecto, si bien siempre el
modelo electoral —fundado sobre el criterio mayoritario en colegios uni-
nominales que permiten la presentacion de un solo candidato por partido
y prevén la asignacion del Gnico escafio por colegio a quien recoja la ma-
yoria relativa de los votos— ha calificado en sentido bipolar el sistema
partidista, beneficiando a los partidos mas consolidados socialmente y
organizacionalmente —conservador y laborista— y sin que se fomentara
una diferenciacion politica especifica, no faltaron intentos por atribuir una
mayor articulacion al sistema. Merece atencion la creacion —en 1981,
tras una escision en el Labour Party— del partido socialdemocrata, for-
macion politica que en su alianza electoral con los liberales, bajo de la
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denominacioén comun de Alliance, logrd insidiar, en las elecciones gene-
rales de 1983, a los laboristas la posicion de segundo partido, pero que
fue fuertemente penalizada por el mecanismo distributivo de los escafios.
La innovacion mencionada es indicativa de una sentida exigencia de de-
sarrollo del sistema en sentido multipartidista, como fue puesto de relie-
ve por las propuestas de reforma del modelo electoral en sentido propor-
cional, por algunos considerado el mas satisfactorio para expresar una
ecuanime nocion de representatividad.

La alternancia entre los dos partidos mayores es una caracteristica ya
clasica de la Constitucion inglesa, que aparece como modelo ideal para
otros numerosos ordenamientos. La expectativa de la oposicion de trans-
formarse en gobierno se apoya en las solidas bases de una larga expe-
riencia constitucional. Por consiguiente, la orientacion elaborada por el
partido en la oposicion tiende a configurarse como premisa de un futuro
programa de gobierno, y también la organizacion de la direccion del par-
tido de oposicidn apunta a transformarse en la estructura organizativa del
gobierno. El leader de la oposicion, que goza de reconocimiento formal
por la misma legislacion del Estado, esta destinado a ser elegido primer
ministro, mientras el cabinet ministerial se constituird con ministros que
antes fueron colaboradores del leader de la oposicion. La funcion alter-
nativa de la oposicion se explica, pues, con la continuidad, sin fallos, del
compromiso politico de relieve constitucional entre los dos partidos mas
importantes, ambos indispensables para el funcionamiento del sistema.
La organizacién del vértice del partido de la oposicion, sus programas,
su actividad politica, son las de un partido con potencial responsabilidad
de gobierno.

Se consideran caracteristicas del ordenamiento el alto grado de forma-
lizacion de la funcion de la oposicion, unida a los artificios organizativos
a los cuales, desde hace tiempo, recurren los partidos de oposicion. El
instituto mas tipico de la oposicidn inglesa es el llamado gabinete en la
sombra (Shadow Cabinet), presidido por el leader de la oposicioén parla-
mentaria, a quien se considera, en la practica, 6rgano de gobierno de la
oposicion, asi como el gabinete gubernamental (Cabinet) presidido por
el Premier, leader del partido de la mayoria, es 6rgano de gobierno del
Estado. En realidad, toda la organizacion parlamentaria del partido ma-
yor de la oposicion (oposicion “oficial”: existen, en efecto, otros partidos
menores a los que no se les reconoce tal calificacion) se modela confor-
me a la del gobierno. Existe, pues, un primer ministro en la sombra (con-
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trapuesto al primer ministro), un gabinete en la sombra (contrapuesto al
gabinete ministerial), comités del gabinete, y un grupo de parlamentarios
instalados en el front bench con encargos especificos para los debates en
el Pleno, sobre la pauta de cuanto sucede a nivel gubernamental. Existe,
también, una organizacion burocratica fuera del Parlamento que tiene la
tarea de suministrar apoyo al conjunto “gubernamental” de la oposicion.
El conjunto de esta organizacion, ya muy articulada, comunmente se de-
fine en la practica como gobierno en la sombra (Shadow Government).

5. Posicion del leader de la oposicion

Al leader de la oposicion se le considera primer ministro en la sombra
(Shadow Primer Minister). Este ultimo constituye el eje organizativo y
funcional del Shadow Cabinet. Tendencialmente, concentra en si los ma-
ximos poderes de formacion del gabinete en la sombra, de seleccion de
los miembros y de asignacion de los cargos, asi como también los pode-
res de direccion relativos al funcionamiento del érgano.

Desde el punto de vista organizativo, el leader forma parte del colegio
de los Shadow Ministers que preside, hallandose asi en una posicidon pre-
ferente que le permite el uso indiscutido de amplios poderes de direc-
cion. Volviendo sobre el argumento que se desarrolla en torno al papel
del primer ministro, puede estimarse que la presidencia del Shadow Ca-
binet no comporte una sobreordenacion de tipo jerarquico, pero de otro
lado es cierto que el leader no es en absoluto un primus inter pares. La
posicion del leader de la oposicion, bajo este aspecto, es semejante a la
del leader de la mayoria que ostenta el titulo de primer ministro en el
ambito del Cabinet.

Respecto al primer ministro, la doctrina inglesa, si bien reconociendo
la existencia de condicionamientos y limites a los poderes decisorios, ya
ha rechazado dréasticamente la tesis del primus inter pares, evidentemen-
te inconciliable con la realidad constitucional.

Se debe llegar a una conclusion analoga con relacion al leader de la
oposicion, en lo que se refiere a las relaciones con los miembros de su
Cabinet.

La extrema importancia de la funcion de la oposicién ha permitido
una formalizacion de la posicion constitucional del /eader de la oposi-
cion parlamentaria en algunas leyes, hecho realmente insolito, si pensa-
mos que la misma figura del primer ministro todavia se basa, casi exclu-
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sivamente, sobre normas convencionales. No so6lo esto, porque tales dispo-
siciones establecen al mismo tiempo el pago de salarios a los parlamen-
tarios investidos de funciones de gobierno y de funciones de oposicioén
(Ministers of the Crown Act, 1937, articulo 5; Ministerial Salaries Con-
solidation Act de 1965, articulo 4) tomando como punto de referencia la
continuidad y exclusividad de la actividad prestada, acentuando la asimi-
lacion de la funcion ejercida por el leader de la oposicion a la ejercida
por el primer ministro y los miembros del gobierno.

Segun la legislacion citada, se considera leader de la oposicion oficial
al miembro del Parlamento que es /eader del partido de la oposicion con
mayor fuerza numérica en la Camara de los Comunes. Si hubiese dudas
acerca de cual sea el partido de la oposicion con mas seguidores o sobre
cudl sea el leader de tal partido, sera el Speaker quien decidira por escri-
to en Unica instancia. Estas normas, pues, formalizan precisamente para
fines concretos la posicion del leader de la oposicion que se ha introdu-
cido hace tiempo, a nivel de Convention, en la Constitucion no escrita
del pais.

El leader de la oposicion parlamentaria cumple una funcion propia en
la determinacion de la politica parlamentaria y, por ende, una funcion de
tipo indirecto en la determinacion de la politica nacional formalmente
imputable al gobierno de turno. Su poder deriva del papel que el leader
ha desarrollado o puede desarrollar en un futuro como 6rgano del gobier-
no, habiendo sido ya primer ministro o en trance de serlo: esto conlleva
que la posicion preferente que reconocen las convenciones constitucio-
nales al presidente del gabinete ministerial, respecto al colegio guberna-
tivo, tiende a transformarse y perpetuarse en favor del presidente del
gabinete de la oposicion. Por lo tanto, no s6lo deriva de su calificacion co-
mo leader del partido su posicion preferente dentro del Shadow Cabinet,
sino, mas bien, de su posicion de leader en espera de ser llamado a diri-
gir el proximo gabinete ministerial cuando el partido llegue a ser mayori-
tario, es decir, procede de su posicion potencial de primer ministro.

Ademas, tiene relevancia para el leader de la oposicion el instituto del
Patronage, comprendido, en general, entre las prerrogativas del primer
ministro, que una vez en el cargo es habilitado por la Constitucion ingle-
sa para asignar cargos publicos y distinciones. Por lo tanto, mediante esa
facultad dispone de un indiscutible instrumento de poder y de influencia
sobre los miembros y simpatizantes de su partido. También el /eader de
la oposicion tiene un poder limitado, pero esencial, de Patronage. Por lo
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general, no influye en los nombramientos que competen al primer minis-
tro, pero puede sentar las bases de futuros reconocimientos de los miem-
bros de su partido, condicionados al logro de la mayoria en las proximas
elecciones.

Asignando los Shadow Portfolios a sus colaboradores en realidad esta-
blece un escalon muy importante para su carrera politica, pues gene-
ralmente el Shadow Minister se insertara en el equipo del gobierno pro-
ximo.

Diversas disposiciones regulan los criterios para elegir a los leaders
de los partidos. En el partido conservador, desde 1965 varias normas re-
glamentarias han establecido un procedimiento electoral dentro del gru-
po parlamentario. En el Partido Laborista el reglamento del grupo preveia
la eleccion por parte de los parlamentarios. Mas recientemente, un Con-
greso extraordinario del partido, en enero de 1981, establecio que el lea-
der debe elegirse por un colegio electoral formado por el 40% de los de-
legados sindicales y por el restante 60% en partes idénticas entre el
grupo parlamentario y las secciones del partido nacional, poniendo asi
fin, por el momento, a la supremacia tradicional del grupo parlamentario.

El gabinete en la sombra es un 6rgano colegiado que asume diversas
caracteristicas segun que esté formado por el Partido Laborista o el Con-
servador. El gabinete en la sombra laborista tiene un nucleo electoral: el
Parliamentary Committee, elegido por el grupo parlamentario (conforme
al reglamento adoptado en 1970), esta formado por doce miembros, a los
que se afaden otros siete miembros (Party Officers), entre ellos estan
comprendidos los jefes de grupo de las dos camaras y el mismo leader
de la oposicion, para un total de diecinueve miembros que integran, pre-
cisamente, el gabinete en la sombra de la oposicion. El gabinete en la
sombra de los conservadores (conocido como Leader’s Committee) tiene
composicion mas eldstica y se forma con miembros escogidos por el /ea-
der. Lo componen siempre jefes de grupo de las dos cdmaras.

El colegio de la oposicion puede ser integrado por miembros escogidos
por el leader, el cual mantiene el derecho de asignar las responsabilidades
sectoriales a los diversos miembros y también a parlamentarios externos
al gabinete —sombra—. Por lo tanto, el conjunto de los parlamentarios
de la oposicion habilitados para intervenir oficialmente en los debates
(Opposition Front Bench Spokesmen) es superior a aquel de los miem-
bros del gabinete —sombra—. Ademas, la organizacion de la oposicion
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comporta la creacién de comités y de una organizacion auxiliar bajo el
modelo de aquella del gobierno estatal.

El gabinete gubernamental y toda la estructura del Government tien-
den a ser una fiel reproduccion del gabinete en la sombra y de todo el
Government de la oposicion. No solo los ministros se extraen del equipo
de la Shadow Administration, ademés, a menudo mantienen en la organi-
zacion del gobierno la misma competencia sectorial que se les reconocid
en la oposicion. En otras palabras, el Front Bench parlamentario del
partido, precedentemente de oposicion, tiende a permanecer invariado
aunque cambie su funcion, en cuanto que el paso del partido a la posi-
cidon mayoritaria le atribuye la funcion de gobierno.

Por cuanto se refiere a la transformacion del leader de la oposicion
oficial, en la Camara de los Comunes, en primer ministro, es suficiente
recordar la consolidacion de la costumbre constitucional que obliga al
monarca a confiar al leader del partido vencedor en la competicion elec-
toral el encargo de formar un nuevo gobierno. El leader de la oposicion
mantiene, en la vigilia que precede a las consultas, una posicion poten-
cial de primer ministro o, como frecuentemente se observa, de primer
ministro alternativo. Buena parte de su actividad es finalizada a su efecti-
va transformacion en primer ministro, en cuanto /eader de un partido que
esta constitucionalmente situado para asumir la responsabilidad de go-
bierno. En efecto, no so6lo el desarrollo de la actividad politica del Parla-
mento pasa a través de un acuerdo previo entre mayoria y oposicion y
muchos importantes organismos parlamentarios se confian a la direccion
de la oposicion, ademas, en particular, han arraigado reglas convenciona-
les que obligan al primer ministro a informar o a consultar al leader de la
oposicion oficial acerca de los asuntos més importantes de la politica na-
cional que rebasan los intereses del partido, tales como la defensa y las
relaciones internacionales. Asi se establece, mediante estos nexos, una
continuidad en la valoracion de las opciones politicas, que afectan al Es-
tado, entre la posicion asumida como /eader del partido de la oposicion y
la sucesiva como leader de la mayoria y primer ministro.

Si es cierto que la transformacion del /eader de la oposicion oficial en
primer ministro esta regulada por reglas convencionales, no puede decirse
lo mismo, ciertamente, con respecto a la transformacion del gabinete en
la sombra en gabinete gubernamental o, mas en general, del gobierno en la
sombra en gobierno. Sobre este asunto se enfrentan dos tendencias: una
de ellas afirma la absoluta discrecionalidad del primer ministro en la se-
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leccion de su gabinete y en la asignacion de tareas fuera del gabinete; la
otra sostiene la existencia de condicionamientos en su libertad de deci-
sidn, en cuanto estard obligado a incluir en el equipo del gobierno a los
anteriores Shadow Ministers.

II. LA FORMA DE GOBIERNO DE LOS ESTADOS UNIDOS
DE AMERICA

La Constitucion de los Estados Unidos, que data de 1787, regula un
ordenamiento con estructura federal, con una forma de gobierno definida
“presidencial”. Con este calificativo se quiere identificar una forma de
gobierno en la que el principio clasico de la separacion de poderes se
aplica de modo rigido, distinguiendo en particular, de una parte, “el le-
gislativo”, destinado a ocuparse de la legislacion, de otra “el Ejecutivo”,
encargado de desarrollar la actividad de gobierno en el marco de una
normativa preestablecida. La separacion, asi entendida, condujo a no
prever una dependencia estructural del Ejecutivo respecto al Legislativo,
asi la Constitucion misma determina y fija la duracion del mandato res-
pectivo: el Ejecutivo estaba representado por el presidente, jefe del Esta-
do republicano y al mismo tiempo jefe del gobierno, elegido sobre base
nacional sin la mediacion del Parlamento (Congreso) y sin que se esta-
blezca un vinculo fiduciario respecto a éste. Ademas, mientras el Parla-
mento no podia provocar la dimisiéon del presidente revocandole la con-
fianza, asimismo, al presidente no se le reconocia el poder de disolucion
del Parlamento.

Es caracteristico de este ordenamiento que el presidente, jefe del Eje-
cutivo, deriva su legitimacion directamente de la colectividad nacional,
asi como el Parlamento: se da, por tanto, un dualismo paritario entre Eje-
cutivo y Legislativo y, en consecuencia, un delicado equilibrio entre los
dos “poderes”, a diferencia de lo que sucede en la forma de gobierno
parlamentario, en donde s6lo el Legislativo se elige directamente por el
electorado.

La posicion constitucional del presidente se ha ido progresivamente
valorizando a consecuencia de tres 6rdenes de razones. Por una parte, el
Estado federal asume una posicion cada vez mas relevante respecto a los
estados miembros que lo componen: el proceso de concentracion que se
ha desarrollado ha sido, sobre todo, en beneficio del Ejecutivo federal.
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Por otra parte, los Estados Unidos, desde finales del siglo XIX, han sali-
do de un largo aislamiento internacional y se han afirmado progresiva-
mente como potencia hegemonica a nivel mundial: la gestion de la politi-
ca exterior y de la politica militar era ya formalmente, en amplia medida,
competencia del jefe del Ejecutivo. En fin, la crisis econémica de los
afos treinta del siglo XX coadyuvo para consolidar la conviccion de que
correspondia al Ejecutivo presidencial afrontar la emergencia utilizando
poderes cada vez mas amplios que los tradicionalmente considerados
propios del Congreso. Sin embargo, seria inexacto pensar que siempre se
ha producido una concentracion del poder en favor del Ejecutivo presi-
dencial. El conocimiento de la historia constitucional indica, mas bien,
una serie de oscilaciones entre el predominio presidencial y el predomi-
nio del Congreso. Un examen mads atento de la posicion de los dos orga-
nos ayuda a comprender como en realidad existe entre los mismos una
interdependencia y una posibilidad de condicionamiento reciproco.

1. El Congreso

La Constitucion (articulo I) confiere el poder legislativo federal a un
organo parlamentario, denominado Congreso, de naturaleza bicameral.
El Senado esta formado por dos representantes por cada estado miembro
(originariamente elegidos por las asambleas legislativas locales y luego,
tras la adopcion de la enmienda 17 de 1913, elegidos por el cuerpo elec-
toral, siempre a nivel estatal), que se renuevan por un tercio cada dos
afos. Normalmente lo preside el vicepresidente de los Estados Unidos,
pero también esta previsto el nombramiento, al interior de éste, de un
“presidente pro-tempore”, que puede sustituirlo en caso de ausencia o de
asuncion del mandato presidencial. La Camara de Representantes la pre-
side un Speaker y, a diferencia de la otra, estd compuesta sobre base na-
cional de modo proporcional a la poblacidon de los estados (pero con un
numero fijo de 435 curules), por diputados con mandato de dos afios.

Desde el punto de vista de la composicion, se nota, pues, una marcada
diferencia entre las dos camaras, siendo la representatividad del Senado
respecto a los estados miembros y la de la Camara de Representantes es-
td mas conectada con los intereses generales de la poblacion. En cambio,
desde el punto de vista funcional, en cuanto atafie al desarrollo de la acti-
vidad legislativa, la funcion de las dos camaras es preponderantemente
paritaria, teniendo la Camara de Representantes una sola prerrogativa de
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iniciativa legislativa referente a la imposicion de tributos, exceptuando
en esta materia la facultad del Senado para proponer enmiendas y concu-
rrir a la aprobacion final. Un elemento ulterior de diversificacion funcio-
nal entre las dos camaras consiste en la atribucidn, exclusivamente, al
Senado del poder de aprobacion tanto de los nombramientos presidencia-
les de los funcionarios federales, comprendidos los secretarios que enca-
bezan los diversos despachos administrativos y los jueces de la Corte Su-
prema, como de los tratados internacionales celebrados por el presidente
(con una mayoria de los dos tercios).

Ambas ramas del Congreso desempeian su trabajo, por lo regular,
mediante comisiones permanentes especializadas por materia (Standing
Committees) o por medio de comisiones constituidas de vez en cuando
especialmente para fines investigativos (Investigating Committees). Una
comision intercameral tiene la tarea de resolver los contrastes acerca de
la aprobacion de textos de ley (Committee of Conference).

Las dos camaras del Congreso, ademas, comparten la funcién consti-
tucional de organo de la llamada justicia politica, pudiendo sélo la Ca-
mara de Representantes promover el procedimiento de impeachment y
acusar, por traicion, corrupcion u otros delitos graves, al presidente, que
sera juzgado exclusivamente por el Senado, el cual, en tal hipotesis, es
presidido por el presidente de la Corte Suprema. Una competencia ulte-
rior ¢ importante del Congreso consiste en la revision constitucional, pa-
ra la validez de la cual se prevé (articulo V) un mecanismo complejo y
articulado que, simplificando, requiere el concurso de una mayoria de
dos tercios de los miembros de las dos camaras federales y de tres cuar-
tos de los estados miembros.

2. El presidente

La Constitucion (articulo II) atribuye al presidente la titularidad del
Poder Ejecutivo, precisando ademas que “vigilard la plena observancia
de las leyes”. En particular, no sélo coinciden en la figura constitucional
en examen tanto la funcion de jefe del Estado como de jefe del Ejecuti-
vo, ademas se le reconoce en el plano politico una posicion de marcado
predominio en la determinacion de la direccion del gobierno, en virtud
del hecho de no haber sido elegido por el Parlamento puesto que goza de
una directa investidura nacional del cuerpo electoral.
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En efecto, el presidente y el vicepresidente son elegidos por un manda-
to de cuatro afios (originariamente no sometido a limite alguno respecto a
la posibilidad de su confirmacién, mientras actualmente, tras la adopcion
de la enmienda 22 constitucional de 1951, se ha establecido la inelegibi-
lidad por mas de dos veces). Se elige a través de un procedimiento que
solo formalmente es de doble grado: en cada estado se eligen a los “elec-
tores presidenciales” (tanto cuantos diputados y senadores hay en cada
estado), los cuales, sucesivamente, reunidos en un 6rgano federal ad hoc,
L’ Electoral college, designan al presidente y al vicepresidente. Sin em-
bargo, ya que los dos grandes partidos (Republicano y Democratico) han
individuado con anterioridad a sus respectivos candidatos por medio de
convenciones nacionales, en el momento en que los electores votan a los
electores presidenciales saben ya que estos ultimos, en la votacion suce-
siva, se limitaran a elegir a los candidatos propuestos por los partidos
respectivos.

En cuanto jefe del Ejecutivo, el presidente, del cual depende toda la
administracion federal, se vale de sus propios fiduciarios que no pueden
ser miembros del Congreso ni participar en sus reuniones, y que son pro-
puestos, con la aprobacion del Senado (normalmente concedida), en los
diversos departamentos administrativos. La reunion periddica de estos
colaboradores presidenciales, entre los cuales tiene cierto relieve el se-
cretario de Estado, puesto en el vértice del Departamento de Estado y en-
cargado de las relaciones exteriores, se celebra a nivel de gabinete; pero
debe precisarse que este ultimo no constituye un 6rgano formal dotado
de una autonomia propia, a nivel juridico o solamente politico, dado que
la titularidad presidencial de la funcidn ejecutiva es exclusiva y personal
de modo absoluto. El presidente dispone ademas de la facultad de revo-
car de sus cargos a todos sus colaboradores. En particular, el presidente
se sirve de una oficina ejecutiva (Executive Office of the President) inte-
grada por una serie variable de organos consultivos permanentes, con
competencias sectoriales, entre los cuales ha adquirido significado espe-
cial el Consejo de Seguridad Nacional.

Una atribucion constitucional muy importante es la que concierne al
mando supremo de las fuerzas armadas, cuyo titular exclusivo es el pre-
sidente. Esta atribucién ha sido utilizada sobre todo para acentuar sus
prerrogativas de direccion de la politica exterior, a pesar de que la com-
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petencia formal de declaracion de guerra se reconoce expresamente so6lo
al Congreso.

También se debe sefialar que la Constitucion federal reconoce al presi-
dente un instrumento formal que condiciona al Congreso, atribuyéndole
un poder de veto suspensivo de las leyes aprobadas por el Parlamento, el
cual puede superar la oposicion presidencial mediante una votacion ulte-
rior con mayoria de dos tercios.

3. La Corte Suprema

Las exigencias particulares de coordinacioén y uniformidad propia de
la estructura federal del ordenamiento estadounidense han determinado la
creacion de un Poder Judicial federal, articulado en 6rganos jurisdiccio-
nales de primera y segunda instancia en todo el territorio federal y unifi-
cado en el vértice de la Corte Suprema (articulo III), que hace las veces
de vértice del sistema de cortes de los estados miembros en lo relativo a
las cuestiones de derecho federal que surgen frente a los jueces estatales.
Esta ultima esta formada por ocho jueces y un presidente (Chief justice),
todos designados por el presidente de los Estados Unidos con la compla-
cencia del Senado, y nombrados con caracter vitalicio para garantizar de
este modo su independencia del poder politico.

La Corte Suprema, que hace las veces de jurisdiccion de apelacion,
tanto de derecho como de hecho, respecto a los tribunales federales que
le estan subordinados, tiene competencia exclusiva en diversos casos,
entre los cuales la resolucion de conflictos de competencia entre los esta-
dos y entre éstos y el Estado central.

La Corte Suprema ha desarrollado, si bien por fuera de una atribucion
explicita de poder de tipo constitucional y por tanto con cierta perpleji-
dad sobre todo de orden politico, una importante funcion de control de
constitucionalidad de las leyes contribuyendo de modo determinante,
mediante sus propias sentencias, que en virtud del principio del stare
decisis vinculan a todo el sistema jurisdiccional —y también consuetudi-
nariamente, a los 6rganos de direccion—, a la evolucion del ordenamien-
to, sobre todo en el sentido de una constante adecuacion de la originaria
carta constitucional a las variables exigencias de una sociedad sujeta a
continuas, rapidas y profundas transformaciones.
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4. Conexiones entre el Ejecutivo y el Legislativo

Aunque Ejecutivo y Legislativo estan separados formalmente, los en-
laces o conexiones entre los dos poderes, ya previstos sobre el plano for-
mal, de hecho se han revelado inevitables y han evidenciado en ciertos
casos la debilidad del presidente.

El presidente, ademas de lo previsto expresamente por la Constitucion
(direccion del Ejecutivo, titularidad de las competencias en materia de
politica internacional y de defensa, envio de mensajes al Congreso, ina-
movilidad por parte del Congreso no habiéndose configurado un voto de
desconfianza [llamado también voto de censura contra el gobierno para
removerlo], poder de veto de la ley de caracter suspensivo), ha desarro-
llado, en la practica, su propia iniciativa legislativa respecto al Congreso,
mediante la elaboracidén de propuestas por parte de su administracion que
formalmente se presentan por miembros del Congreso o se presentan me-
diante recomendaciones contenidas en sus mensajes, entre las cuales ca-
be mencionar aquella que se realiza en forma anual “sobre el estado de la
Unién”, que constituye un verdadero programa legislativo. Ademas, ha
desarrollado el instituto de los acuerdos ejecutivos (executive agree-
ments) con terceros Estados, que en sustancia son verdaderos tratados,
que no requieren del asentimiento del Senado. Ha aumentado sus pode-
res normativos, previa delegacion parlamentaria, especialmente en el
sector de las negociaciones comerciales con el extranjero. Ha establecido
contactos permanentes con el Parlamento a través de los miembros del
gabinete en el seno de las comisiones del Congreso.

Por otra parte, la posicion del presidente a veces solo es aparentemen-
te de preeminencia. En efecto: la complejidad de la méaquina estatal tien-
de a reservar el poder decisorio sustancial a muchos de los érganos de
“consulta” del presidente, que mantiene so6lo un poder formal; muchos
organismos publicos (comisiones administrativas con tareas de naturale-
za normativa y jurisdiccional), aunque formados por miembros de desig-
nacion presidencial, gozan de amplia autonomia, y cuando son financia-
dos por el Congreso tienden a sentirse mas dependientes de este ultimo
que del presidente. Con frecuencia, la propuesta (draff) sometida por via
indirecta al Congreso procede directamente de las administraciones antes
que de la presidencia; debido a la jurisprudencia de la Corte y a una ley
del Congreso muchas atribuciones presidenciales se delegan a los secre-
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tarios (ministros), que las aplican a través de sus propios reglamentos
(executive orders).

Quedan, luego, los poderes del Congreso, que segun la Constitucion y
su aplicacion practica se resuelven en una limitacién de los poderes pre-
sidenciales: voto de las leyes de financiacion de la politica gubernamen-
tal, que sustancialmente comporta un control politico sobre el Ejecutivo;
intervenciones de las comisiones parlamentarias, que a través de audien-
cias cognoscitivas (hearings) y la facultad asistida por sanciones penales
de convocar a funcionarios de la administracion, controlan de modo muy
profundo la politica federal; facultad de ejercicio del impeachment frente
a los funcionarios federales y al mismo presidente.

De todo lo anterior se infiere claramente como en contra de las apa-
riencias y contra una conviccion arraigada, el presidente dista mucho de
ser un “monarca republicano”, puesto que comparte los poderes de direc-
cion con el Congreso y esta limitado por la misma burocracia guberna-
mental.

5. La oposicion en el Congreso

El presidente encuentra limites también debido a la oposicion dentro
del Congreso, pero la funcion opositora presenta aspectos sustancialmen-
te diversos de los conocidos en las formas de gobierno parlamentario.

En los Estados Unidos solo se da una antitesis efectiva entre gobierno
y oposicion, y una competicion entre los partidos solo tiene lugar por
fuera del Parlamento, sobre todo durante la campana electoral para las
elecciones presidenciales. En ese periodo limitado de tiempo el partido
del presidente saliente y el partido del presidente alternativo se enfrentan
en una intensa lucha electoral, que recuerda en cierto modo la competi-
cion entre el primer ministro saliente y el /eader de la oposicion britanica
con motivo de su apelacion al electorado. Se debe, sin embargo, precisar
que también en esta circunstancia los partidos no asumen una clara posi-
cion ideoldgica, ni mucho menos se comprometen con una plataforma
programatica precisa, a diferencia de lo que ocurre durante la fase electo-
ral en Inglaterra.

Los partidos proceden, al menos por lo general, de una serie de enun-
ciaciones de caracter esencialmente negativo o de critica al partido ad-
versario y no de una indicacién clara y positiva de un programa; por tal
razon, la determinacion de la plataforma jamés asume un caracter vincu-
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lante respecto a los 6rganos de gobierno expresados por el partido de la
mayoria. Una vez elegido el presidente, no se forma dentro del Congreso
una neta contraposicion entre el partido del presidente y la oposicion, ya
que a causa del sistema de renovacion parcial de la representacion, el
presidente puede encontrarse privado del apoyo de la mayoria y por ende
debe buscar la adhesion a su propia linea politica de entre los exponentes
del partido que deberia considerarse como oposicion (como sucedi6é en
1992 y en 1996, cuando el partido del presidente y la mayoria politica
existente en el Congreso no coincidian entre si). Por el contrario, las difi-
cultades para asegurarse el apoyo incondicional del propio partido im-
pulsaron a muchos presidentes a buscar la ayuda del partido de la oposi-
cion, de manera que el bipartisan support a la politica presidencial acaba
por caracterizar con frecuencia la direccion politica de la presidencia,
mientras que el super-party-consensus ha sido, en general, estimulado
recurriendo a las exigencias de la salud publica que motivan las decisiones
presidenciales de politica de defensa y de politica exterior. Esta circuns-
tancia resulta facilmente comprensible si se considera la falta sustancial, a
nivel federal, de homogeneidad ideoldgica y de unidad organizativa exis-
tente en el ambito de los partidos, que se presentan como una realidad
arraigada solo al interno de cada uno de los estados miembros. La diver-
sa situacion econdmica y social de cada estado, asi como la extension del
territorio, inciden de manera relevante sobre la fisonomia de los dos par-
tidos actualmente existentes, dificultando en cada uno de ellos la asun-
cion de posiciones estables y homogéneas. Por lo tanto, resulta inapro-
piado distinguir, en el &mbito parlamentario, entre oposiciéon y mayoria
gubernamental, en cuanto ambas se funden imperceptiblemente en un sis-
tema de coaliciones, de negociaciones, de compromisos, de manera que no
puede decirse que un grupo gobierna y otro se halla establemente en la
oposicion. Por otra parte, esta distincidon es dificilmente utilizable sobre
todo en periodos en los que la Presidencia, el Senado y la Camara de Re-
presentantes son controlados por un partido diverso.

Segun este cuadro, la funcion opositora y la de control sobre la accion
del Ejecutivo se ejerce de vez en cuando por individuos o grupos de ex-
ponentes parlamentarios o, incluso, por una de las dos ramas del Parla-
mento. Sin embargo, esto no se traduce en una accion de freno poco inci-
siva y escasamente eficaz, como podria dar a entender la falta de una
fuerza politica homogénea y organizativa. Por el contrario, la existencia
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de un poder de investigacion confiado normalmente a todos los Standing
Committees, mucho mas penetrante con referencia a materias especificas
mediante la creacion de Investigating Committees especiales, permite a
grupos de parlamentarios relativamente reducidos (cimentados por inte-
reses comunes de tipo personal, regional, sectorial, ideologico, etcétera)
ejercer un control minucioso sobre la actividad, de tipo administrativa,
del Ejecutivo. La existencia de un poder de control, paraddjicamente mas
incisivo del que se da en los paises con forma de gobierno parlamentario,
halla su razén de ser en la importancia del papel asumido por la opinion
publica que ha hecho se la considere como un cuarto poder. A lo anterior
hay que anadir la relevancia que el fenomeno de los grupos de presion
adquiere en el sistema estadounidense. Este fenomeno representa el re-
sultado mas inmediato de la movilidad de organizacion caracteristica de
la sociedad americana y se traduce en importantes condicionamientos,
sea en el &mbito de la vida interna de los partidos, sea respecto a los 6r-
ganos estatales.

Las observaciones anteriores permiten comprender mejor la finalidad
que la funcién de control del Congreso puede perseguir. Ante todo es ne-
cesario observar que, a causa de la separacion rigida de los poderes que
caracteriza la forma de gobierno presidencial, la funcion de control del
Congreso sobre la actividad del Ejecutivo no puede, en verdad, producir
los efectos que presupone el concepto tradicional de control en el régi-
men parlamentario. En efecto, al no existir una responsabilidad politica
por atribuir, tampoco es posible aplicar la sancion consistente en la desti-
tucion del gobierno que no goza mas del apoyo de una mayoria en el
Congreso. El ejercicio de poderes de control, que no miran la sustitucion
del gobierno de turno sino que buscan condicionar la politica presiden-
cial y provocar una actitud méas o menos hostil por parte de la opinion
publica frente a la politica gubernamental, se podra traducir, sucesiva-
mente, en un cambio del electorado en sentido desfavorable al partido
del presidente.

ITII. LA FORMA DE GOBIERNO FRANCESA

La Constitucion francesa de 1958 disciplina una forma de gobierno
que concilia los institutos del gobierno parlamentario con un fortaleci-
miento de la posicion del presidente de la Republica (se define tradicio-
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nalmente como forma de gobierno semipresidencial; definicion en reali-
dad incorrecta, de modo que parece preferible la de gobierno “con
tendencia presidencial”).

Para comprender la razéon que movid a debilitar la posicion del Parla-
mento reforzando al mismo tiempo la del presidente de la Reptblica, es
necesario recordar la situacion de gravisima crisis en que se encontraba
Francia durante la vigencia de la Constitucion de 1946 —que preveia
una forma de gobierno parlamentario en el marco de un pluripartidismo
“extremo”— y, en particular, con ocasion de la guerra de Argelia que
provoco el pronunciamiento militar de mayo de 1958 y la llamada al ge-
neral De Gaulle el 1o. de junio siguiente. Inmediatamente, después del
3 de junio, la Asamblea Nacional confiri6 al general plenos poderes du-
rante seis meses y luego encargd al gobierno preparar un proyecto de
Constitucidén que se someteria a referéndum.

La Constitucion se elabor6é siguiendo un iter complejo y, en fin, fue
aprobada por el cuerpo electoral incluidos los territorios de la Unidon
francesa. Equilibra institutos del gobierno Parlamentario (responsabili-
dad politica del gobierno e irresponsabilidad del presidente) con solucio-
nes presidenciales (presidente no elegido por el Parlamento, ministros
que no son miembros de las camaras, amplios poderes presidenciales
desvinculados del refrendo). Seguidamente, con la reforma constitucio-
nal unida al referéndum del 6 de noviembre de 1962 se modificaron los
articulos 6 y 7 de la Constitucion, introduciéndose la eleccion popular
directa del presidente de la Republica y dejandose via libre a una version
presidencial de la Constitucion. El presidente, seglin la concepcion gau-
llista, se convertia en el tnico dérgano competente para ostentar y delegar
la autoridad del Estado. La Asamblea Nacional, también elegida por el
pueblo, se hallaba en una posicion desventajosa, por fraccionarse en diver-
sos grupos politicos y porque en su ambito existia una mayoria presiden-
cial dispuesta a tolerar una interpretacion extensiva de las competencias
presidenciales. Asi se consolidaba, si bien con alguna incertidumbre, una
version presidencial de la Constitucion que se prolong6 hasta 1981, afio
en que la rotacion manifestada en el control de la presidencia de la Rept-
blica suscit6 el interrogante acerca del mantenimiento o no por parte de
un presidente socialista de la practica instaurada por la presidencia gau-
llista. La experiencia sucesiva confirm¢ la tendencia presidencial hasta
las elecciones legislativas de 1986, caracterizadas por la formacion de
una mayoria parlamentaria vinculada al primer ministro y no mas (tam-
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bién) al presidente, creando asi un dificil equilibrio entre el gobierno y el
jefe del Estado (denominada “cohabitacion”, que tiene lugar también en
1993 y en 1997).

1. El presidente de la Republica

Segun la Constitucion de 1958 el presidente se elegia para un periodo
de siete afios por un colegio de ochenta mil electores (parlamentarios,
miembros de los consejos departamentales y de las asambleas de los terri-
torios de ultramar y delegados de los consejos municipales), pero la en-
mienda de 1962 introdujo la “eleccion popular directa” (a doble vuelta
con una segunda votacion entre los dos candidatos mas votados, si en la
primera votacion ninguno hubiese obtenido la mayoria absoluta) (articu-
los 6 y 7), desvinculando la eleccion de cualquier investidura parlamen-
taria y acentuando la independencia y la preeminencia del poder presi-
dencial que se convertia en expresion inmediata de la soberania popular.
En la actualidad, el presidente francés es elegido directamente mediante
sufragio universal por un periodo de cinco afios (articulo 6), con esto el
mandato presidencial queda reducido mediante ley constitucional nam.
964 del 2 de octubre de 2000.

El presidente de la Republica, segtn el articulo 5, es el arbitro desti-
nado a salvaguardar el funcionamiento regular de los poderes publicos,
pero semejante calificacion s6lo expresa de modo aproximado la impor-
tancia del poder que se concentraba en el jefe del Estado.

Sus poderes son muy extensos (articulos 8 y ss.), sobre todo si se tiene
en cuenta la exclusion de la obligacion del refrendo ministerial previsto
explicitamente por la Constitucion (articulo 19) para el ejercicio de los
poderes que implican absolutamente no sélo un papel arbitral sino tam-
bién la titularidad de una funcion de direccion politica: asi el presidente
nombra al primer ministro y acepta las dimisiones del gobierno que este
mismo le presenta, convoca el referéndum sobre algunos proyectos de
ley, puede disolver la Asamblea Nacional después de oir al primer minis-
tro y a los presidentes de las dos camaras, puede enviar mensajes al Par-
lamento (de los cuales se da lectura en la asamblea, sin que exista lugar a
debate alguno), puede someter ante el Consejo Constitucional (del cual
nombra a tres miembros y al presidente) el examen preliminar de consti-
tucionalidad de los proyectos de ley y de los acuerdos de naturaleza in-
ternacional. En casos de grave emergencia asume por propia iniciativa
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poderes excepcionales, concentrando en si los de los demas o6rganos
constitucionales, sin que pueda en este caso disolver la Asamblea Nacio-
nal (articulo 16).

La ausencia del refrendo ministerial comporta que el presidente, en
ejercicio de los poderes anteriormente mencionados, no sea politicamen-
te responsable frente al Parlamento, salvo que se configure una responsa-
bilidad politica ante el cuerpo electoral.

Entre los demas poderes del presidente, para los cuales se prevé por el
contrario un refrendo ministerial y, por ende, se asume la responsabili-
dad parlamentaria por parte del gobierno, es de mencionar la promulga-
cion de las leyes (donde puede requerir la reexaminacion parlamentaria,
sin que sea necesaria una mayoria calificada) y la firma de ordenanzas y
de decretos deliberados por el Consejo de Ministros, la presidencia de las
reuniones de este ultimo (asi como de los consejos y comités superiores
de la defensa nacional), el nombramiento de los altos cargos del Estado y
el comando de las fuerzas armadas.

En cuanto a la conduccion de las relaciones internacionales, de hecho
se ha consolidado como una nocién de poder reservado (domaine reser-
vé) que contribuye en amplia medida a acentuar la preeminencia presi-
dencial.

2. El gobierno

Conforme a lo que sucede en las formas de gobierno parlamentario, el
gobierno (articulos 20 y ss.) determina y desarrolla la politica nacional,
dirige la administracién civil y militar y es responsable ante la Asamblea
Nacional. Corresponde al primer ministro un papel preeminente al inter-
no del gobierno, quien tiene como tarea dirigir la accion gubernamental
(articulo 21). Por otra parte, contrario a cuanto es connatural a la forma
de gobierno parlamentario, la Constitucion establece la incompatibilidad
entre la funcion de parlamentario y la de miembro del gobierno; lo que
favorece la tecnificacion de los cargos ministeriales, aunque se acentlia,
posteriormente, la separacion entre Poder Ejecutivo y Legislativo. Por lo
que concierne a las relaciones en el ambito del Ejecutivo es inequivoca
la preeminencia del jefe del Estado: el presidente designa al primer mi-
nistro y este Gltimo esta limitado en el ejercicio de sus funciones, pues
esta obligado a consultar al presidente, el cual realmente desarrolla la
funcidén de direccion e impulso de la vida politica.
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Sin embargo, debe precisarse que tras la division que se verifico entre
el presidente y el gobierno luego de las elecciones de 1986, cuyos resul-
tados arrojaron una mayoria parlamentaria que no coincidia mas con la
mayoria politica del presidente, se manifesto la tendencia a una valoriza-
cion de las respectivas competencias presidenciales y gubernamentales,
con la posibilidad de dar lugar a conflictos al interior del Ejecutivo.

3. El Parlamento

El Parlamento es bicameral (articulos 24 y ss.). La Asamblea Nacio-
nal se elige por cinco afios mediante colegios uninominales con sistema
mayoritario a dos vueltas. El Senado representa a unidades territoriales y
se elige por nueve afios renovandose un tercio cada tres aflos con un pro-
cedimiento en dos fases, en colegios coincidentes con los departamentos
y por un colegio electoral formado por los diputados, por los miembros
de los consejos departamentales y por los delegados de los consejos mu-
nicipales. Si respecto a la Constitucion de 1946 el Senado recobra gran
parte de sus prerrogativas, es necesario recordar que la Asamblea Nacio-
nal y el Senado no se encuentran en un mismo plano. En particular, en lo
que concierne al control politico del gobierno, se atribuye un neto predo-
minio a la Asamblea Nacional (cuestion de confianza y mocion de cen-
sura recaen dentro la competencia exclusiva de esta ultima), e igualmen-
te sucede en caso de continuo conflicto sobre la aprobacion de un texto
legislativo (cuando el gobierno puede pedir una decision definitiva a la
Asamblea Nacional).

El peso politico de las camaras cede ante el papel predominante del
Ejecutivo. En efecto, la legislacion parlamentaria queda limitada a los
sectores previstos por la Constitucion (articulo 34), entendiéndose que
en las hipdtesis restantes interviene el gobierno con sus reglamentos (ar-
ticulo 37). Esta restriccion se acentua por el hecho de que en algunos ca-
sos el Parlamento fija por ley so6lo los principios fundamentales. Este es-
quema de relaciones entre reglamentacion parlamentaria y gubernativa
muestra en la practica cierta evolucion luego de algunas sentencias del
juez constitucional que han generado la ampliacion de la competencia le-
gislativa reservada al Parlamento, creando una situacioén en la cual hoy
no se puede hablar mas de una verdadera separacion entre materias disci-
plinables con ley o con reglamento. El Consejo Constitucional, a partir
de 1982, ha considerado que el Parlamento podia intervenir legitima-
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mente también en materias reservadas a la reglamentacion gubernativa y
ha vigilado que las camaras, al proceder de esta manera, no dejen dema-
siado margen de discrecionalidad al gobierno en la respectiva disciplina
reglamentaria. De hecho, esta jurisprudencia ha conducido al gobierno a
recorrer cada vez mas frecuentemente la via legislativa hasta presentar en
1996 una propuesta de revision constitucional para poder llevar a cabo el
propio programa de reformas politicas-sociales, introduciendo un proce-
dimiento especifico para la aprobacion de las lois de finances mediante
las cuales el Parlamento se encuentra en grado de prever y controlar las
decisiones gubernamentales en materia de financiacion de la politica de
proteccién social.

La Constitucion ha incidido de modo no indiferente en la autonomia
parlamentaria. Los reglamentos internos se someten previamente al control
de constitucionalidad por parte del Consejo Constitucional; las comisiones
permanentes se reducen a seis y sus prerrogativas se han circunscrito, da-
do que, al examinar los textos de ley presentados por el gobierno, pue-
den limitarse a proponer enmiendas a la Asamblea sin poder presentar
propuestas sustitutivas; la facultad de proponer enmiendas que corres-
ponde a los parlamentarios se somete a diversas limitaciones, permitien-
do al gobierno pedir un voto unico sobre el texto global que él mismo ha
propuesto, evitando asi la votacion de la enmienda (articulos 40 y ss.). El
gobierno puede también inscribir con prioridad los propios proyectos de
ley en el orden del dia de las camaras y, en fin, puede hacer que se adop-
te un texto sin el voto parlamentario empefiando su responsabilidad ante
la Asamblea Nacional. La tendencia actual, de todos modos, se dirige en
el sentido de fortalecer a las camaras parlamentarias. Con la reforma
constitucional aprobada el 5 de agosto de 1995 se instituy6 una tnica se-
sion parlamentaria de nueve meses, que iban de octubre a junio (en lugar
de las dos sesiones precedentes de tres meses) y se establecio la posibili-
dad (anteriormente exclusiva del gobierno) para la mayoria parlamenta-
ria de solicitar reuniones extraordinarias por fuera de este término y de
fijar el ritmo de trabajo de las dos camaras en los reglamentos respecti-
vos; en el ambito de la misma reforma se abroga el articulo 92 de la
Constitucion que preveia un poder transitorio de ordenanza del gobierno
y se modificaba el régimen de inmunidad de los diputados y de los sena-
dores eliminando la necesidad del asenso parlamentario para poder abrir
un procedimiento judicial contra un miembro del Parlamento por hechos
que no forman parte de la irresponsabilidad parlamentaria; se mantiene,
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sin embargo, en cabeza de cada camara la autorizacion para poder proce-
der al arresto también por fuera de las sesiones parlamentarias.

4. Las relaciones Parlamento-gobierno

En cuanto a la relacion fiduciaria Parlamento-gobierno (articulo 49),
la Constitucion equivocamente no contempla un necesario voto de con-
fianza inicial, mientras que establece que el gobierno se ha de dimitir si
prospera en su contra una mocion de censura propuesta al menos por una
décima parte de los diputados y aprobada por mayoria absoluta de los
miembros de la Asamblea. En realidad, la “confianza” presidencial ab-
sorbe sustancialmente a la “confianza” parlamentaria: la eleccion y la
suerte del primer ministro dependera sobre todo de la discrecionalidad
del presidente que de la voluntad de la Asamblea, pues esta ultima sélo
puede recurrir al complicado mecanismo de la mocion de censura. Otras
numerosas disposiciones insisten en la estabilidad del gobierno y privile-
gian a sus iniciativas legislativas (articulo 48). La posicion del Parlamen-
to se limita, ademas, por la facultad reconocida al presidente, a iniciativa
gubernativa o a propuesta conjunta de las camaras, de convocar el refe-
réndum sobre proyectos en materia de “organizacion de los poderes pi-
blicos” y sobre otras materias importantes (articulo 11).

La revision constitucional, que introdujo en 1995 la sesion unica de
las camaras, comportd también una modificacion parcial del articulo 49,
que ahora prevé la posibilidad para cada uno de los diputados de propo-
ner hasta tres mociones de censura durante el curso de la sesion ordina-
ria, y no mas de una en el curso de una sesion extraordinaria, contra la
adopcidn de proyectos de ley sobre los cuales el gobierno haya planteado
la cuestion de confianza.

5. El Consejo Constitucional

Ademas de otros organos (Consejo Economico y Social, Consejo Su-
perior de la Magistratura, Alta Corte de Justicia), la Constitucidon ha pre-
visto un Consejo Constitucional (articulos 56 y ss.), formado por nueve
miembros —designados por terceras partes, respectivamente, por el pre-
sidente de la Republica, el presidente de la Asamblea Nacional y el presi-
dente del Senado— que duran en el cargo nueve afios, y se integran a és-
tos los ex presidentes de la Repuiblica. El Consejo tiene importantisimas
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atribuciones de garantia constitucional. control de las elecciones parla-
mentarias y del desenvolvimiento del referéndum, dictamen previo acer-
ca de la adopcion por el presidente de poderes de excepcion (ex articulo
16), control de constitucionalidad anterior a la promulgacion o adopcion
de las leyes o de los reglamentos parlamentarios. Con referencia a las le-
yes organicas y a los reglamentos parlamentarios, el control del Consejo
no es facultativo, es decir que no puede ejercerse a iniciativa de uno de
los sujetos, sino que es obligatorio.

La composicion del 6rgano, las modalidades de su puesta en marcha y
sobre todo el caracter exclusivamente preventivo de su intervencion so-
bre las leyes parlamentarias impulsan a ubicar al Consejo Constitucional
en el modelo politico de control de constitucionalidad. Por lo demas, su
introduccion en la Constituciéon de 1958 correspondia precisamente al
objeto de prever un instrumento ulterior de proteccion de la distribucion
de la funcion legislativa primaria entre el Parlamento y el gobierno. Sin
embargo, a partir de una decision importante de 1971 (en materia de li-
bertad de asociacion), el Consejo ha adoptado una actitud innovadora
que lo ha llevado a desarrollar un papel significativo —que permite asi-
milarlo, al menos bajo el perfil del funcionamiento, a un érgano de justi-
cia constitucional de tipo concentrado— de proteccion de los derechos y
de las libertades fundamentales de los ciudadanos: en efecto, el Consejo
puso en marcha, en aquella ocasién, la jurisprudencia del llamado “blo-
que de constitucionalidad”, en virtud del cual controla la legitimidad de
las leyes recurriendo a los parametros sustanciales que se encuentran en la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano (1789) y en el
preambulo de la Constitucion de 1946 (donde se alude, entre otras cosas,
a los “principios fundamentales reconocidos por las leyes de la Republi-
ca”), ambos citados en el preambulo de la Constitucion de 1958.

A partir de 1982 el Consejo Constitucional se ha pronunciado sobre
importantes cuestiones de orden politico-institucional: ademas de los
pronunciamientos relativos a las grandes reformas sobre las nacionaliza-
ciones y sobre la descentralizacion, tuvieron lugar decisiones de gran re-
levancia sobre todo en materia de leyes presupuestarias (sentencias de
diciembre de 1981 y de junio y diciembre de 1982).

El creciente nimero de leyes sometidas al control de constitucionali-
dad y la sistematicidad de la intervencion, junto con una extension de la
discrecionalidad interpretativa, se ha traducido en un aumento del poder
en cabeza del juez constitucional. El control de constitucionalidad de las
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leyes ordinarias, no obstante el desarrollo tenido luego de la ley de re-
forma constitucional del 29 de octubre de 1974, continuaba siendo la
excepcion en los afos pasados, tendiendo hoy, por el contrario, a ser
sistematico: en materia presupuestaria, por ejemplo, han sido sometidas
al Consejo Constitucional no so6lo las dos leyes presupuestarias de 1982
y de 1983, sino también casi todas las leyes presupuestarias de rectifica-
cion. Por cuanto se refiere, en particular, a la posibilidad reconocida por
la citada ley de 1974 a sesenta diputados o a sesenta senadores de deferir
las leyes al Consejo Constitucional, se ha constatado hasta 1981 un uso
limitado de tal facultad por parte de la oposicion socialista, mientras por el
contrario, entre 1981 y 1986, los parlamentarios de la coalicion centrista
en politica, que continuaban en la oposicion hasta las elecciones legisla-
tivas de marzo de 1986, han utilizado con mayor frecuencia tal impugna-
cion. La utilizacion extensiva del derecho reconocido a los parlamen-
tarios por el articulo 61, 2 de la Constituciéon de 1958 condujo al juez
constitucional a modificar la jurisprudencia sobre numerosos puntos para
evitar la proliferacion de las decisiones de no conformidad con la Consti-
tucion.

Un mayor interés del Consejo Constitucional se verifica también en
materia de politica internacional y comunitaria tras la revision constitu-
cional del 25 de junio de 1992 que extendi6 también la posibilidad del
recurso parlamentario a los compromisos internacionales suscritos por
Francia, adecuando la prevision del articulo 54 a la del articulo 61. Esta
extension de la competencia parlamentaria se ha ejercido en varias oca-
siones, en particular con ocasion de la ratificacion del Tratado de Maas-
tricht, de los acuerdos en materia de controles a las fronteras y derecho
de asilo contenidos en el Tratado de Schengen y sucesivamente del Tra-
tado de Amsterdam, y ha conducido al Consejo Constitucional a mani-
festar la necesidad de modificaciones constitucionales de manera previa
a la ratificacion.

6. Actuacion de la Constitucion

La Constitucion de 1958, especialmente después de la reforma de
1962 que preveia la eleccion popular directa del presidente, ha funciona-
do algunos afios en sentido presidencial, valorizando al maximo la parte
relativa a la funcion de direccion del presidente de la Republica. En este
periodo (presidencias de De Gaulle y de Pompidou, 1958-1974) el insti-
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tuto de la presidencia, en la practica, oscureci6 al Parlamento, acentudn-
dose al maximo las competencias previstas: recurso a poderes excepcio-
nales, convocacion directa del pueblo a través del uso plebiscitario del
referéndum, preeminencia de la relacion fiduciaria primer ministro-presi-
dente respecto a la de primer ministro-Asamblea, neta subordinacion del
primer ministro al presidente.

La version presidencial de la Constitucion fue posible no sélo en vir-
tud de las normas constitucionales que atribuyen competencias al presi-
dente, sino también a causa de la circunstancia por la cual, en los afios
recordados, el presidente era, ademas, leader de la mayoria en la Asam-
blea Nacional y de la coalicidon de partidos comprendida en la UDR. De
este modo se explica la acentuada subordinacion a su direccion tanto del
gobierno como de la mayoria.

Después de un largo periodo de preeminencia presidencial, el comien-
zo de la presidencia de Giscard d’Estaing parecio suponer la revaloriza-
cion del elemento parlamentario. La ley de revision constitucional del 29
de octubre de 1974 reconocid a los parlamentarios el derecho a recurrir
al Consejo Constitucional para comprobar la inconstitucionalidad de la
ley, ofreciendo asi a la oposicion un remedio de apelacion contra el pre-
dominio de la mayoria: fue modificado el articulo 61 de la Constitucion
reconociendo tal facultad a sesenta diputados o a sesenta senadores. Un
acuerdo entre el presidente, el primer ministro y la presidencia de la
Asamblea Nacional introdujo, sin reformar el reglamento parlamentario,
una hora semanal de preguntas con respuesta oral, con previo aviso de
solo una hora, que han de plantearse en presencia de todo el gabinete mi-
nisterial. Oposicién y mayoria consiguieron los mismos tiempos. Con-
temporadneamente, se perfeccionaron los medios inspectivos ya previstos
por el reglamento: el gobierno permitia a los altos funcionarios deponer
ante las comisiones permanentes, se nombraron algunas comisiones de
investigacion, se dispuso una respuesta diligente a las preguntas escritas
y se mejoro el trabajo legislativo.

La revalorizacion del Parlamento se deducia, aparte de la voluntad ini-
cial del presidente, de la fractura que se dio en la mayoria presidencial,
cuyo componente gaullista (UDR y después RPR) intentaba asumir un
papel autébnomo respecto a los giscardianos (republicanos independientes
y luego UDF) (hasta desembocar en la crisis abierta por la dimision del
primer ministro Chirac en 1976), a la cual correspondia un fortaleci-
miento de los partidos de izquierda (PS y PCF). Este ultimo elemento,
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particularmente evidente después de las elecciones presidenciales de
1974 y de las administrativas de 1976, evidencié de modo claro la bipola-
rizacion de la vida politica francesa entre el bloque de los dos partidos de
centro y el de los dos partidos de izquierda.

El debilitamiento de la mayoria presidencial en el Parlamento llevo al
fortalecimiento de la funcion del primer ministro, que podia hacer valer
mejor las potencialidades insitas en el texto constitucional (en cuanto a
las relaciones Parlamento-gobierno) y, al mismo tiempo, a un replantea-
miento de la funcion del presidente de la Republica, que al aproximarse
las elecciones legislativas de 1978, temiendo mostrarse con una mayoria
parlamentaria no presidencial, comenzo6 a invocar las normas constitu-
cionales que preveian su funcioén arbitral y garantista, tendiendo a colo-
carse super partes. Las elecciones de 1978 confirmaron la mayoria cen-
trista en politica y reforzaron la presidencia de la republica, que volvia
inmediatamente a la interpretacion presidencial de la Constitucion.

En mayo de 1981 se verifico la alternancia historica: en el marco de
la estructura gaullista fue elegido presidente un exponente de la izquier-
da y enseguida obr6 sobre la linea trazada en el pasado, preocupandose
de conseguir su propia mayoria en el seno de la Asamblea Nacional me-
diante una disolucion anticipada. El electorado confirmo, en las eleccio-
nes legislativas de junio, las elecciones presidenciales (de modo que no
se verifico la temida crisis institucional provocada por la presencia en el
Parlamento de una mayoria antipresidencial).

Desde mediados de 1982, y sobre todo en primavera de 1983, la iz-
quierda pas6 por un momento de crisis de consenso, crisis confirmada
luego de las consultas electorales de junio de 1984 (elecciones para el
Parlamento europeo) y de marzo 1985 (elecciones administrativas). En
este contexto se llega a las elecciones del 16 de marzo de 1986 que han
revestido una importancia excepcional por diversos motivos: por primera
vez en su historia, la izquierda concluia de manera normal su legislatura;
por primera vez en la historia de la V Republica los diputados se elegian
mediante un sistema electoral proporcional (propuesto por el presidente
Mitterrand) y no con escrutinio uninominal mayoritario a dos turnos; por
primera vez las elecciones regionales que se tuvieron de forma contem-
poranea a las legislativas se desarrollaban mediante sufragio universal y
directo; en fin, por primera vez en la historia de la V Republica, la victo-
ria de los partidos de la derecha llevaba al gobierno un primer ministro
de una formacién politica en oposicion a la del jefe del Estado.
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Las elecciones del 16 de marzo de 1986 abrian la posibilidad de una
alternancia politica tan s6lo parcial, sin que se pudiera poner fin al ciclo
instaurado en 1981. En efecto, si con estas consultas se regreso al gobier-
no de la coalicion de centro-derecha, y en particular del leader de tal
coalicion, Chirac, la figura del presidente de la Republica no parecia me-
noscabada de modo sustancial, no obstante se originase nuevamente un
potencial campo de conflicto con el primer ministro, con el cual se daba
inicio a una cohabitacion institucional bastante dificil: se trataba de una
situacion pos-electoral compleja que requeria una interpretacion cuida-
dosa en vista de la sucesiva cita electoral prevista con ocasion de las
elecciones presidenciales de 1988. En realidad, se presenciaba la copre-
sencia de un presidente socialista y de un gobierno perteneciente al area
del centro-derecha, estando ambas partes listas a hacer uso de los pode-
res y de las atribuciones previstas por la Constitucion: en particular du-
rante los primeros meses inmediatamente sucesivos a la instauracion de
esta cohabitacion tuvo lugar un compromiso dificil que produjo una co-
laboracion fundada sobre una serie de concesiones reciprocas y necesa-
rias entre los dos centros de poder institucionales. Al respecto debe te-
nerse presente que, a la luz del texto constitucional, el presidente de la
Republica no esta en condiciones de impedir al primer ministro (que se
apoya sobre la propia mayoria parlamentaria) llevar a cabo su programa;
mientras, por otra parte, el jefe del Estado tiene la posibilidad de ejercer
la propia funcion de arbitraje, bloqueando el entero sistema y sujetando-
se al juicio de los electores. A modo de ejemplo, debe sefialarse que para
hacer aprobar a la Asamblea Nacional la nueva ley electoral de mayo de
1986, que llevo a Francia al sistema mayoritario luego del periodo breve
en que se aplico el sistema proporcional, el primer ministro se sirvio de
los instrumentos excepcionales que la Constitucion le proporcionaba, ha-
ciendo uso del articulo 49, 3, que le permite hacer pasar una ley sin nece-
sidad del voto, siempre que no medie una mocién de censura, misma que
fue presentada por los socialistas pero rechazada no obstante el apoyo
—mno requerido— del Front National de extrema derecha y del partido
comunista.

La precaria situacion de equilibrio institucional sufria un nuevo cam-
bio con las elecciones presidenciales del 8 de mayo de 1988: la confir-
macion a la cabeza de la presidencia —entre otras cosas, por primera vez
en la historia de la V Republica— de Frangois Mitterrand y el nombra-
miento del socialista Michel Rocard en el palacio Matignon ponian fin al
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bienio de cohabitacidon que habia contribuido, por una parte, a la consoli-
dacion de las atribuciones —principalmente a nivel legislativo— del
Parlamento y del papel arbitral del Consejo Constitucional y, por otra, a
delinear, segun criterios menos hegemonicos, la figura del jefe del Esta-
do. Luego de las elecciones legislativas del 5 y 12 de junio de 1988 —fi-
jadas por el presidente Mitterrand inmediatamente después de la for-
macion del primer gobierno Rocard para intentar un acercamiento entre
la mayoria presidencial y la parlamentaria— el Partido Socialista pre-
sentaba la mayoria relativa de los votos en la Asamblea Nacional y el
gobierno consignaba las dimisiones. Con el segundo gobierno Rocard (28
de junio de 1988), sustancialmente analogo al precedente, el sistema ins-
titucional parecia alejarse definitivamente de la formula de la cohabita-
cion y de la experiencia diarquica y se encauzaba dentro los esquemas
del modelo semipresidencial.

En mayo de 1991, Rocard fue obligado por el presidente Mitterrand a
presentar las dimisiones, y en su puesto fue nombrada por primera vez
una mujer, Edith Cresson, que se distinguia por una politica fuertemente
conservadora, institucionalizando a su lado la presencia de un consejero
en materia de politica industrial y presupuestaria, representante de los
grupos de presion econdmica y financiera mas importantes del pais, y
nombrando a Y. Barbot en el ministerio del interior, quien llegara a exi-
gir el alejamiento del ministerio de los altos dirigentes socialistas. A su
vez, E. Cresson fue obligada por Mitterrand a renunciar al cargo, cedien-
do el puesto de primer ministro en abril de 1992 a Pierre Bérégovoy, el
cual conformaba un colegio gubernativo con miembros estrictamente so-
cialistas, sin dejar alguna posibilidad a la derecha, excepto sobre el tema
de Europa.

Las elecciones legislativas de marzo de 1993, caracterizadas por el re-
greso al escrutinio mayoritario, comportaron la entrada de 485 diputados
de derecha a la Asamblea Nacional, sobre un total de 577. El nombra-
miento como primer ministro de Edouard Balladur daba inicio a la se-
gunda cohabitacion (1993-1995), que debia ser menos conflictiva que la
anterior tanto por el amplio e inequivoco apoyo parlamentario del primer
ministro como por la enfermedad del presidente Mitterrand que hacia
imposible su recandidatura para las elecciones presidenciales de 1995.
De todos modos, el presidente tuvo la oportunidad de afianzar, contra la
posicion expresada por Balladur, la propia competencia sobre politica
exterior y defensa, si bien compartida con el primer ministro. En general,
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dentro de la diarquia jefe de Estado-jefe de gobierno, resulté un debilita-
miento de los poderes del presidente de la Republica en favor del primer
ministro, ain mas sensible que en la primera cohabitacidn, y una practica
gubernativa mas respetuosa de las prerrogativas parlamentarias. Las dos
cohabitaciones en el complejo han valorizado la funcién del gobierno
dentro del sistema diarquico organizado en la Constitucion pero sin lle-
gar a una disminucion sustancial del poder presidencial ni a un regreso al
régimen parlamentario.

El 7 de mayo de 1995, Jacques Chirac, fundador en 1976 del partido
neo-gaullista (RPR), fue elegido presidente de la Republica contra el can-
didato socialista Lionel Jospin. De esta manera se realizd una vez maés la
alineacion de la mayoria parlamentaria con la presidencial, permitiendo
el funcionamiento del sistema institucional segiin el modelo semipresi-
dencial. A distancia de poco menos de dos afios, en mayo de 1997, las
condiciones politicas debian cambiar una vez mas, a consecuencia del
empeoramiento de los conflictos econémicos y sociales, que debian lle-
var a una nueva victoria de la izquierda en las elecciones legislativas y al
consecuente nombramiento de L. Jospin como primer ministro. Iniciaba
asi la tercera experiencia de cohabitacion, esta vez entre un presidente
gaullista y una mayoria gubernativa y parlamentaria socialista, con el
desplazamiento del “péndulo” institucional hacia un dualismo parlamen-
tario ya racionalizado.

Las elecciones presidenciales y parlamentarias que se llevaron a cabo
durante 2002 (abril-mayo, las primeras; junio, las segundas) desecharon
el riesgo de una nueva cohabitacion en los proximos cinco afios, confir-
mando asi en el alto cargo supremo del Estado al presidente Chirac, que
podia contar con una s6lida mayoria en la Asamblea Nacional.

IV. LA FORMA DE GOBIERNO ALEMANA

La Ley Fundamental (Grundgesetz) de 1949 establece un Estado fede-
ral con forma de gobierno parlamentario. Anteriormente, en 1919 Ale-
mania tenia una Constitucion en la que los institutos del gobierno parla-
mentario se fundian con los del gobierno presidencial. Esta Constitucion
fue eliminada con la consolidacion del Estado nacionalsocialista median-
te la aprobacion, formalmente constitucional, de la ley que confirio ple-
nos poderes a Hitler el 23 de marzo de 1933; en la ultima posguerra, la
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division de Alemania en dos partes produjo el establecimiento, en el
Este, de la Republica Democratica Alemana de régimen socialista, y de
la Republica Federal en el Oeste.

La Ley Fundamental reconoce un amplio espacio a los estados miem-
bros (Ldnder), como veremos al examinar su forma de gobierno. En par-
ticular, la Constitucion precisa cuales son los sectores confiados a la
competencia legislativa exclusiva del Estado federal y cuéles sectores se
atribuyen a la competencia en la cual concurren el Estado federal y los
Ldéinder, correspondiendo a estos ultimos los poderes residuales.

En cuanto a las competencias administrativas, éstas pertenecen al
Estado federal en materias en que tiene competencia legislativa exclusi-
va, mientras que en los demas casos la actuacién de las leyes federales
corresponde a los Ldnder. Las competencias jurisdiccionales pertenecen
casi exclusivamente al Estado federal.

La Ley Fundamental ha sido reformada varias veces. Particularmente
importantes fueron las modificaciones introducidas por la ley del 19 de
marzo de 1956 sobre las fuerzas armadas, y las que introdujo la ley del
24 de junio de 1968 sobre el Estado de defensa (capitulo X a), que han
reforzado la posicion del Ejecutivo y han previsto posibles limitaciones a
las competencias de los Ldnder y a los derechos fundamentales de los
ciudadanos.

De manera mads reciente se ha otorgado un nuevo contenido al articulo
23 de la Grundgesetz, que anteriormente se referia al procedimiento de
acceso de los nuevos Ldnder a la federacion y que luego de la reunifica-
cion se considerd superfluo, regulandose, con la ley de reforma constitu-
cional de 1993, la participacion de los Ldinder en la elaboracion y puesta
en marcha de las politicas comunitarias.

Al examinar los 6rganos previstos por la Constitucion y sus relacio-
nes, se observa que también la actual forma de gobierno alemana com-
porta una neto predominio del gobierno en el marco del llamado parla-
mentarismo mayoritario.

1. El presidente federal

El Ejecutivo se configura con un presidente federal, jefe del Estado
(articulos 54 y ss.), distinto del gobierno (articulos 62 y ss.). El presi-
dente (Bundesprdsident) es elegido por cinco afios por una Asamblea fe-
deral ad hoc formada por los miembros del Bundestag y por otros tantos
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delegados de los Lénder y es titular de importantes competencias de in-
tervencion: nombra, sin refrendo, al canciller; disuelve el Bundestag;
proclama el estado de emergencia legislativa; promulga las leyes. El pre-
sidente puede ser sometido a juicio por violacion de la Constitucion y de
las leyes ante el Tribunal Constitucional Federal si es acusado por una
de las camaras.

2. El canciller

El canciller federal (Bundeskanzler) es nombrado por el presidente
tras su eleccion por el Bundestag. Predomina, claramente, sobre los mi-
nistros y fija la direccion politica gubernamental (articulo 65). Puede ser
sustituido, teéricamente, cuando el Bundestag, mediante un voto de des-
confianza (conocido también como voto de censura), estd en condiciones
de elegir simultdneamente y por mayoria absoluta a un nuevo canciller
(llamado voto de desconfianza constructiva, articulo 67). Si es el canci-
ller quien pide la confianza y el Bundestag la rechaza, este Gltimo puede
también solicitar al presidente la declaracion del “estado de emergencia
legislativa”, que le permitird obrar durante un semestre con la colabora-
cion de la alta camara federal (Bundesrat) (articulo 81).

El régimen del voto de desconfianza “constructivo”, la posibilidad de
recurrir al “estado de emergencia legislativa”, unidos a los tramites de la
legislacion electoral (clausula de bloque del 5%), indican la importancia
que atribuye la Constitucion a la estabilidad y autonomia del gobierno.

3. El Parlamento

El Parlamento es bicameral. El Consejo federal (Bundesrat) es la ca-
mara de los estados (Ldnder) (articulos 50 y ss.). Participan en ella los
delegados de los gobiernos en proporcion a su poblacion y se integra por
un total de cuarenta y cinco miembros. La Camara federal (Bundestag)
se elige cada cuatro afos por todos los ciudadanos, la mitad utilizando
colegios uninominales con sistema mayoritario a una sola vuelta, y la
otra mitad con sistema proporcional en colegios plurinominales con vo-
tos de lista (articulos 38 y ss.).

La posicion del Bundestag es preferencial. S6lo ante éste se establece
la relacion fiduciaria (relacion de confianza) con el canciller. Ademas,
excepto en algunas materias de interés relevante para los Ldnder, en las
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cuales las dos camaras estan en posicion paritaria, el Bundesrat no puede
negarse, en la practica, a aprobar los proyectos aprobados por el Bundes-
tag, pues si lo hiciese, ejerciendo un veto suspensivo, el Bundestag, con
una segunda votacion con mayoria calificada, podria aprobar definitiva-
mente el texto disputado.

La Constitucion se ha preocupado por establecer relaciones de coordi-
nacion entre las dos camaras utilizando comisiones para el caso. En vir-
tud del articulo 77, 2 se instituye una comision de conciliacion formada
por miembros de las dos asambleas, con la tarea de examinar los proyec-
tos de ley objeto de controversia y de proponer soluciones a las camaras.
Al tenor del articulo 53 a, durante la eventual vigencia del estado de de-
fensa, en el supuesto de un funcionamiento dificultoso de las dos asam-
bleas, sus poderes pueden ser atribuidos a una comision comun, formada
por dos tercios por miembros del Bundestag y por un tercio por miem-
bros del Bundesrat.

4. El Tribunal Constitucional

El Tribunal Constitucional Federal (Bundesverfassungsgericht) esta
formado por dieciséis jueces elegidos la mitad por el Bundesrat y la otra
mitad por el Bundestag (articulos 93 y ss.). Ocupa una posicion de extre-
ma importancia, comprensible por la serie de sus competencias: solucion
de conflictos entre el Estado y los Ldnder; solucion de conflictos entre
los poderes del Estado; controlar la constitucionalidad de los partidos y
pronunciarse sobre su disolucion; declarar la decadencia de los derechos
constitucionales de los ciudadanos que hayan abusado contra la Consti-
tucion; juzgar sobre los recursos individuales para la tutela de los dere-
chos fundamentales que hayan sido admitidos por via de accion o que
hayan sido reenviados por el juez acerca no sélo de las leyes sino tam-
bién de los actos del gobierno y de la jurisdiccidn; control de constitu-
cionalidad de las leyes federales y las de los Ldnder; juzgar en ultima
instancia en materia de verificacion de las elecciones; juzgar al presiden-
te de la Republica cuando es sometido a acusacion.

Ademas del Tribunal Constitucional Federal se encuentra, a nivel de
cada Land, el tribunal constitucional del Land (Landesverfassungsge-
richt), al cual puede ser atribuida la decision sobre los conflictos consti-
tucionales al interno de un Land. Sélo el Land de Schleswig-Holstein ha
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hecho uso de la facultad de atribuir directamente al Tribunal Constitucio-
nal Federal dicha decision; los demas Ldnder han instituido sus propios
tribunales constitucionales.

5. El pluripartidismo moderado y el papel de la oposicion

El ordenamiento aleman se caracteriza por un multipartidismo llama-
do moderado, que permite una operacioén bipolar del sistema politico.
Analogamente a lo que sucede en otros ordenamientos con gobierno par-
lamentario, la Ley Fundamental no contiene un reconocimiento formal
del papel de la oposicion. Al contrario, ésta constituye una fiel copia del
esquema tradicional, propia del Estado liberal, caracterizado por el prin-
cipio de separacion, que contempla una estructura dualista fundada sobre
la contraposicion organizativa y funcional entre el Parlamento, unitaria-
mente considerado, y el gobierno.

Un ejemplo interesante de introduccion formal de la institucion de la
oposicioén parlamentaria fue ya conocido por la experiencia constitucio-
nal alemana incluso antes de adoptarse la Ley Fundamental. La Constitu-
cion de Baden del 22 de mayo de 1947 afirmo6 que también los partidos
que se oponen al gobierno del Land deben sentirse corresponsables de la
estructura de la vida politica y de la guia del Estado (articulo 120, 1).
Ademas, establece: “Cuando [los partidos] estén en oposicion al gobier-
no, les incumbe seguir y, si viene al caso, someter a critica la acciéon gu-
bernamental y la de los partidos que participan en ella. Su critica debe
ser objetiva, estimulante y constructiva. Deben estar dispuestos para en-
seguida asumir, si se da el caso, la corresponsabilidad del gobierno” (ar-
ticulo 102, 3).

Mas recientemente la oposicion se reconocié formalmente en la Cons-
titucion de la ciudad de Hamburgo, tras a una ley de reforma de 1971. El
articulo 23 prevé que: “La oposicion es parte esencial de la democracia
parlamentaria” y, entre otras cosas, constituye la alternativa politica a la
mayoria del gobierno.

Aunque la Ley Fundamental no contiene disposicion alguna que disci-
pline la funcién de la oposicion, sin embargo existen normas constitucio-
nales que la garantizan indirectamente. En primer lugar, se considera que
una serie de garantias de efectividad de la oposicion derivan de algunas
opciones de fondo de la Constitucion que aceptan el principio democrati-
co, el del gobierno parlamentario y la caracterizacion pluripartidista del



532 EL ESTADO DE DERIVACION LIBERAL

ordenamiento estatal. Una ulterior serie de garantias indirectas deriva de
la especifica tutela constitucional de las minorias politicas. Sabido es que
dicha Ley Fundamental pone a todos los partidos en pie de igualdad con
el fin de conquistar la confianza del electorado. Esta situacion la confir-
mo el Tribunal Constitucional y se reconocio por la ley federal sobre los
partidos politicos del 24 de julio de 1967 (articulo 5, 1).

De modo mas especifico, si bien siempre por via indirecta, se conside-
ran garantias de la oposicion las normas de la Ley Fundamental y del
reglamento interno del Bundestag que se refieren al establecimiento de
instrumentos del control politico parlamentario sobre la accion del Eje-
cutivo federal. Se ha difundido la opinion de que tales normas s6lo sumi-
nistran formalmente instrumentos de control al Parlamento y a los parla-
mentarios, entendidos genéricamente, y que en realidad prestan medios
de garantia para la funcidn critica de las minorias de la oposicion. Esto
vale para la discusion de los presupuestos, para la actividad de las comi-
siones parlamentarias y para la proposicion de preguntas. Particular re-
lieve asume la norma contenida en el articulo 44, 1 de la Ley Fundamen-
tal que prevé que una comision parlamentaria de investigacion puede
instituirse tras la propuesta de un cuarto de los miembros del Bundestag,
en tanto que, analogamente, el articulo 45 a, atribuye a la comision per-
manente de defensa los poderes de una comision de investigacion y pre-
vé que puede promoverse una investigacion a propuesta de un cuarto de
los componentes de la comision.

Hasta este momento se ha hecho referencia a garantias predominante-
mente indirectas de la oposicion, pero debe recordarse que la llamada pe-
quefia reforma parlamentaria del 18 de junio de 1969 introdujo una mo-
dificacion muy importante respecto al reconocimiento de la funcion
opositora. En efecto, los reglamentos parlamentarios, inspirandose en la
contraposicion tradicional entre gobierno y Parlamento, entendido unita-
riamente, preveian que después de la exposicion hecha por un miembro
del gobierno, fuese el exponente del partido mas numeroso representado
en el Parlamento quien tomase la palabra. De este modo, ignorando el
dato indiscutible de la homogeneidad politica entre gobierno y mayoria,
el partido del gobierno tomaba la palabra dos veces consecutivas. El ar-
ticulo 33, 1 del reglamento reformado por el Bundestag ha previsto, en
cambio, que después de intervenir un miembro o un representante del
gobierno federal, debe oirse una opinion discrepante. Se trata del Oppo-
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sitionsfiihrer, que hoy replica inmediatamente al canciller en cuanto ma-
ximo exponente de la mayoria.

6. Alternancia entre dos reagrupaciones de partido

También en Alemania, junto al dualismo formal, derivado de la tradi-
cion del parlamentarismo clasico, basado en un Parlamento entendido
unitariamente y sobre el gobierno, se ha afirmado un dualismo de hecho
expresado por la mayoria parlamentaria unida al gobierno y por la mino-
ria opositora. En este punto, puede examinarse si en el ordenamiento ale-
man existen los presupuestos para afirmarse una organizacion de la opo-
sicion segun el sistema de gabinete en la sombra de tipo inglés. En
efecto, si es cierto que la Constitucion federal admite el pluripartidismo,
existen factores que han obrado en favor de una progresiva reduccion del
numero de partidos y que han favorecido una actuacion bipolar del siste-
ma. No soélo se ha moderado el sistema proporcional mediante la clausula
que impide la representacion en el Bundestag de partidos que no alcan-
cen el 5% de los sufragios, con la evidente eliminaciéon de los partidos
que cuentan con escasos seguidores, pero sobre todo la prohibicion de
partidos considerados antisistema determina que los partidos admitidos
sean sustancialmente homogéneos en el plano ideoldgico y programati-
co. El mismo legislador constitucional dispuso un instrumento ad hoc
para lograr una concentracion. El voto de desconfianza constructiva, en
virtud del articulo 67 de la Ley Fundamental, tiende, indudablemente, a
estabilizar al Ejecutivo y al mismo tiempo provoca la exigencia de una
organizacion compacta de la oposicion con el fin de actuar como equipo
idoneo a la sustitucion del gobierno.

Sin embargo, de todo lo dicho no se deduce que la tendencia a la con-
centracion se resuelve en una tendencia al bipartidismo. En efecto, a pe-
sar de que la doctrina constitucional haya, a menudo, pretendido descu-
brir una evolucion del régimen de gobierno parlamentario del modelo
pluripartidista al bipartidista, la tinica afirmacion que hoy puede admitir-
se es que el régimen se caracteriza por un sistema con dos grupos de par-
tidos. Tal concepto indica como el sistema de partidos alemanes, en su
funcionamiento en el campo de los controles politicos ejercidos por la
oposicion, se encuentra mas cercano al sistema bipartidista que al pluri-
partidista. Y, en realidad, el gobierno goza de una estabilidad indiscuti-
ble —sea el formado por un so6lo partido o por una coalicion—, mientras
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que la oposicion se comporta responsablemente en espera de transfor-
marse en partido de gobierno. Ademas, las elecciones politicas generales
pueden provocar una rotacién del gobierno, dada la dificultad practica de
hacer operativa la norma sobre el voto de desconfianza constructiva.

Frente al Partido Democratico Cristiano (CDU) y a su filial bavaro
(CSU), que se mantuvieron en el poder desde 1949 a 1969 —con el apo-
yo del Partido Liberal (FDP), excepto en el periodo 1957-1961, en que
lograron la mayoria absoluta en el Bundestag—, esta el Partido So-
cial-democrata (SPD), que se convirtié en partido del gobierno a partir
de 1969, después de una precaria gran coalicion compuesta por la
CDU-CSU, y aliado también con el FDP. La posicion del tercer partido
es, pues, caracteristica del sistema aleman, donde el pequefio Partido Li-
beral se ha revelado como posible aliado segun las exigencias de entram-
bos partidos mayoritarios. Por lo tanto, conforme a esta experiencia,
cuando se da una rotacion de gobierno no se trata de una necesaria rota-
cion completa de los papeles del partido del gobierno y del partido de la
oposicion; pudiendo el tercer partido continuar en la posicion en la cual
se hallaba. Si bien con estas importantes diferencias —y exceptuando
periodos, considerados anémalos, en los que el papel de la oposicion se
ha hecho practicamente inoperante tras constituirse una coaliciéon entre
los dos grandes partidos— puede reconocerse que el sistema de los dos
grupos de partidos permite individualizar una situacion de expectativa de
la alternancia de la minoria de la oposicion a la mayoria del gobierno. En
efecto, las campaiias electorales de 1969, 1972, 1976 y 1980 siempre se
manifestaron como competiciones entre los dos partidos mas importantes,
teniendo por objeto la conquista del aparato de gobierno, y, andlogamente
a lo ocurrido en la experiencia inglesa, se basan sobre las figuras de los
leaders de partido mas que sobre diferenciaciones programaticas radica-
les. El leader del partido mayoritario se presenta al electorado como can-
ciller federal, mientras que el del partido mas importante de la oposicion
aparece como aspirante a la funcion de canciller.

El éxito de una nueva organizacion de la oposicion segun el sistema
de gabinete en la sombra esta estrechamente condicionado por el desa-
rrollo futuro de todo el ordenamiento politico-constitucional de la Repu-
blica Federal. No se debe, en efecto, olvidar que la experiencia constitu-
cional alemana de las relaciones mayoria gubernamental-oposicion
oscila entre dos tendencias antagonistas. Una estd representada por la
utilizacién del principio de rotacidon periddica de la mayoria, agilizada
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por la sustancial homogeneidad politica de los partidos y por la irrele-
vancia de las fuerzas politicas anticonstitucionales. La otra tendencia es-
ta representada por el recurso a formas de coalicion entre los mismos
partidos que practicamente eliminan el papel clasico de la oposicion,
también ella consecuencia de la progresiva eliminacion de divergencias
ideoldgicas y programaticas radicales entre los partidos constitucionales.
En ambos casos, a pesar de las diferencias aparentes, se ha individuado
una crisis de la funcion de la oposicion. En efecto, si es cierto que en la
segunda hipotesis citada, el llamado tercer partido se ha reducido al pa-
pel de oposicion formal y sustancialmente impotente, en la primera hip6-
tesis el exceso de homogeneidad entre los partidos (del gobierno y del
futuro gobierno) conduce a una anulacion de las alternativas programati-
cas, subsistiendo s6lo alternativas personales de método y de procedi-
miento.

Una vez que, después del periodo de la gran coalicion entre CDU,
CSU y SPD (1966-1969), parece haberse consolidado la tendencia a la
alternancia, la asuncion por parte de la CDU de la funcion de oposicion,
tras veinte afios de actividad gubernativa, dio origen a iniciativas que re-
cordaban el modelo del gabinete en la sombra. Ante todo en el nivel de
la direccion del partido, la conciencia de haber perdido la disponibilidad
de la administracion central del Estado federal impuls6 a operar la reor-
ganizacién para poder constituir un Regierungs-apparat de la oposicion.
Ademas, se afirmo la tendencia a formar una direccién colegiada de la
oposicion, superando la fase de la decision monocratica que habia carac-
terizado la experiencia anterior, y el grupo parlamentario asumié un pa-
pel de direccién en contraste con la posicion auxiliar que lo habia carac-
terizado en los periodos anteriores. Un grupo suyo restringido, formado
por los exponentes politicos mas eminentes de la CDU-CSU, se convirtio
en el centro de determinacion de las decisiones mas importantes, y nue-
vas normas fueron introducidas por el /eader para asegurar una discipli-
na mas eficaz de los miembros del grupo.

Quien se interese en la reorganizacion del partido de la oposicion se-
gun el esquema britanico, ha notado que, si bien no existiendo un gabinete
en la sombra, la aproximacion de las elecciones politicas habia aconseja-
do individuar ademas del candidato al puesto de canciller también a su
gabinete, sefalando que deberian atribuirse a algunos parlamentarios
sectores especificos de competencia y que cada responsable deberia in-
sertarse, automaticamente, en el gobierno federal cuando las elecciones
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fuesen favorables al partido. En realidad, lo que parecia una simple hipo-
tesis de desarrollo institucional hallé alguna confirmacion apenas el par-
tido de la oposicion estuvo en condiciones de imponer a la atencion del
electorado una propuesta de direccion que rebasara los esquemas ya con-
vencionales de simple contraposicion en el marco de las tacticas parlamen-
tarias. La ocasion la ofrecio la aversion de la opinion publica a la llama-
da Ostpolitik mantenida por el canciller federal. Sobre este presupuesto,
la oposicion elabord una propia linea politica en neto contraste con la di-
reccion gubernamental superando la ya tradicional homogeneidad entre
el gobierno y la oposicion sobre los grandes temas de la politica exterior.

La mayor competitividad de la oposicidon, que mantenia la mayoria en
el Bundesrat, unida al recordado caracter bipolar del sistema politi-
co-constitucional, posibilitaba la expectativa de una efectiva y no lejana
rotacion de la mayoria y justificaba la constitucién de un conjunto de
personalidades eminentes de la oposicion, guiadas por el Oppositions-
fiihrer, que deberia constituir un nucleo del futuro gobierno federal. En
efecto, de un gabinete en la sombra de la oposicion CDU-CSU se ha ha-
blado tanto con ocasion de las elecciones politicas de 1972 como en las
de 1976 y 1980.

En otofio de 1982 tuvo lugar una notable crisis politica-constitucional
que genero, ante todo, la pérdida de la mayoria en el Bundestag para la
coalicion social-demdcrata y liberal a causa de la salida de la coalicion
misma de este Ultimo partido y, luego, el surgimiento de divergencias
agudas relativas a la adopcion del procedimiento para manejar la crisis
desde el punto de vista constitucional.

El hecho de que el cuerpo electoral no hubiera sido directamente con-
sultado con respecto a este cambio politico y un cierto decrecimiento del
Partido Liberal en algunas elecciones de Land, indujeron al nuevo canci-
ller Kohl a solicitar la confianza del Bundestag seglin el articulo 68 de la
Ley Fundamental y a hacérsela negar por su propia nueva mayoria, ape-
nas surgida, para llegar a la disolucion anticipada decretada por el presi-
dente von Weiszicker después de transcurridas las tres semanas previstas
por la Ley Fundamental. Los social-democratas, a través de su presidente
Brandt, notaron la no conformidad a la Constitucion de la solucion adop-
tada por los democratas cristianos, teniendo lugar la aplicacién del ar-
ticulo 68 en un caso que veia al gobierno gozar de una mayoria absoluta
en el Bundestag: sobre esta base se presentd un recurso al Tribunal
Constitucional federal contra el decreto de disolucion del Bundestag y
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contra el que fijaba las nuevas elecciones, seglin los articulos 63 y ss. de
la ley del 12 de marzo de 1951, que instituy6 el Tribunal Constitucional
Federal. Todo esto llevo a la sentencia del 16 de febrero de 1983 que re-
conocio la conformidad a la Constitucion de la aplicacion dada al articu-
lo 68 de la Grundgesetz.

Las elecciones desarrolladas el 6 de marzo de 1983 legitimaron, al fin,
también formalmente al nuevo gobierno, asegurando a la coalicion libe-
ral-democratica-cristiana una nueva mayoria de 278 escafios contra los
193 de los social-democratas y los 27 de los verdes, que se convirtieron
en el cuarto partido del Bundestag. En fin, la coalicion mencionada dio
prueba de una cierta solidez también con ocasion de las elecciones teni-
das en 1987 cuyo resultado —un decrecimiento de cuatro puntos en por-
centaje del binomio de los partidos democraticos cristianos— no fue ca-
paz de recaer en sentido negativo sobre el sistema de las alianzas de
gobierno y por consiguiente sobre la estabilidad del entero sistema cons-
titucional.

El panorama politico e institucional ha sido luego dominado (julio de
1990) por la perspectiva de la reunificacion de los dos Estados alemanes,
que se convirti6 en realizable a consecuencia de la caida del muro de
Berlin (9 de noviembre de 1989) y de la caida del régimen precedente-
mente vigente en la Reptblica Democratica Alemana. Las primeras elec-
ciones libres tenidas en este pais (6 de mayo de 1990) han registrado una
clara afirmacion de los partidos democraticos cristianos (CDU y DSU),
un fracaso inesperado del partido social-demdcrata (SPD) y un modesto
resultado del partido socialista (PDS), heredero del antiguo partido co-
munista (SED).

La convergencia tendencial de las mayorias y de las formaciones en
Este y en Oeste y, en general, el clima de distension que caracterizé las
relaciones internacionales en su conjunto, han conferido, por ende, un
impulso decisivo al procedimiento de unificacion que se ha concretado,
en una primera etapa de fundamental importancia, en la union economi-
ca, monetaria y social entre los dos paises, en vigor a partir del lo. de ju-
lio de 1990.

El aspecto juridicamente mas problematico concernia el procedimien-
to constitucional para la realizacion de la unificacion: la alternativa era
entre el procedimiento previsto por el articulo 146 de la Ley Fundamen-
tal (formacion de una nueva Constitucion de un nuevo Estado aleman es-
tructurado sobre bases unitarias) y el procedimiento contemplado por el
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articulo 23, que permitia, por el contrario, la permanencia en vigor de la
Ley Fundamental con una contextual extension de la validez del mismo
a los Ldnder de la Republica Democratica Alemana (Sajonia, Brandem-
burgo, Sajonia-Anhalt, Turingia, Meclemburgo), objeto de reconstitu-
cion por obra del Parlamento de la Republica Democratica Alemana
(Volkskammer) (julio de 1990) tras la reforma de la precedente estructura
de descentralizacion administrativa. El segundo de los procedimientos
indicados estaba destinado a prevalecer y el entero procedimiento de uni-
ficacion gozaba de una aceleracion fuerte, en cuanto a los tiempos y mo-
dos, también gracias al impulso conferido en tal sentido por el canciller
Kohl, lider de la coalicion liberal-democratica, que registraba un amplio
éxito a consecuencia de las primeras elecciones panalemanas desarrolla-
das el 2 de diciembre de 1990. Las fases sucesivas a la reunificacion se
caracterizaban, bajo el perfil juridico-constitucional, por el inicio del pro-
cedimiento constituyente en los Ldnder de nueva formacion, que debian
dotarse de Constituciones propias segun el modelo ofrecido por la Ley
Fundamental (articulo 28) y, bajo el perfil politico-econdémico, por la di-
ficil y compleja obra de refundacion del ordenamiento estructural en el
sector oriental del territorio aleméan.

El procedimiento de reintegracion de los Ldnder orientales que tuvo
lugar en los afios noventa no se realizo, por otro lado, sin consecuencias
politicas y econdmicas de un cierto relieve.

En octubre de 1994 Helmut Kohl fue reelegido canciller por cuatro
aflos, dando vida a una reedicion de la ya experimentada coalicion con el
partido liberal, guiado por el ministro de asuntos exteriores, Klaus Kin-
kel, que obtenia un resultado electoral inferior a las previsiones, si bien
(por poco) suficiente para superar el bloque del 5% y para obtener una
representacion en el Parlamento. El pais, todavia afectado por las conse-
cuencias econdémicas derivantes del mencionado procedimiento de reuni-
ficacion, aparecia de otra parte a la busqueda de un nuevo equilibrio po-
litico y social. Si bien en ausencia de términos electorales importantes
entre la primavera de 1996 y el otofio de 1997, también a nivel local, el
gobierno ha encontrado dificultades de actuacion del programa de refor-
mas con el cual pretendia sanear las finanzas publicas y reestructurar el
sistema de imposicion sobre los réditos y las pensiones. La reduccion
contextual del crecimiento econdmico en el sector oriental, el notable au-
mento del porcentaje de desempleo, el empeoramiento conexo del siste-
ma de las relaciones industriales, la posicion asumida por el partido libe-
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ral, radicalmente contrario a cualquier aumento de los impuestos, han
vuelto problematica la reduccion del déficit publico y se han revelado
como factores de tension al interno de la coalicion de gobierno. A nivel
politico, ademas, el canciller ha encontrado una fuerte oposicion en el
ambito del Bundesrat, dominado por una amplia mayoria social-demo-
crata, que lo ha obligado a una constante negociacion de las decisiones
gubernativas mas importantes. El éxito de las elecciones legislativas fe-
derales, tenidas en otofio de 1998, resultaba favorable para el partido so-
cial-demoécrata y conducia a la formacion de una nueva coalicion de go-
bierno basada en la colaboracion entre éste y el partido de los verdes,
confirmada tras las elecciones legislativas federales del 22 de septiembre
de 2002.

V. LA FORMA DE GOBIERNO ITALIANA

La forma de gobierno que surge de la Constitucion italiana de 1948 se
incluye entre las del tipo “parlamentario racionalizado”, en cuanto el
proceso decisional politico se funda, inequivocamente, no sélo sobre la
relacion de confianza que liga al gobierno con las camaras (articulo 94),
sino que también se compensa gracias al reconocimiento de atribuciones
importantes a otros 6rganos constitucionales. El constituyente, en efecto,
quiso estabilizar el sistema politico mediante el pluralismo de los 6rga-
nos constitucionales, con el fin de garantizar la democracia de modo
efectivo y en fuerte contraste con el régimen anterior. Por eso, junto a los
organos titulares de la funcién de direccion politica (Parlamento y gobier-
no) se encuentran otros 6rganos dotados de importantes poderes, tanto de
freno como de estimulo (presidente de la Republica y Corte Constitucio-
nal), con el objeto de asegurar la correcta aplicacion de la Constitucion.
Ademas, se ha dado relieve constitucional a un 6rgano (el Consejo Supe-
rior de la Magistratura) que tiende a garantizar la autonomia del orden
judicial, asi como a otro 6rgano (el Consejo Nacional de Economia y
Trabajo) destinado a crear un enlace entre los intereses socioecondémicos
y las instituciones del gobierno. En fin, se ha dado particular importancia
sea a la autonomia de las formaciones sociales y politicas, sea a los entes
territoriales —en particular a las regiones, que a través del ejercicio de la
potestad legislativa pueden ejercer una direccion politica auténoma en
posicion dialéctica con la que domina a nivel estatal— como a los insti-
tutos de democracia directa. Por lo tanto, se puede llegar a la misma con-
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clusion de aquellos autores que toman como elemento sobresaliente de la
forma de gobierno prevista por la Constitucion, la presencia de un siste-
ma de contrapesos dados a la mayoria que se encuentra en el gobierno
tanto a nivel de Estado-aparato como a nivel de Estado-comunidad.

1. El presidente de la Republica

El presidente de la Republica es elegido mediante escrutinio secreto
por mayoria calificada cada siete afios por el Parlamento en sesion con-
junta, aumentdndose su composicion con delegados regionales (articulo
83 de la Constitucion) con el fin de garantizar la independencia, de las
posibles mayorias parlamentarias, que sea necesaria para el desarrollo
efectivo de la funcion imparcial como jefe del Estado y como represen-
tante de la unidad nacional.

Las multiples atribuciones presidenciales (articulo 87) se clasifican de
acuerdo al fin al cual se encaminan. Se distinguen, por tanto: a) poderes
de control (convocacion extraordinaria de las camaras, promulgar las leyes
y emanar decretos con valor de ley y reglamentos, autorizar la presenta-
cion del proyecto de ley gubernamental, mando de las fuerzas armadas y
presidir el Consejo Supremo de Defensa, presidir el Consejo Superior de
la Magistratura, disolucion anticipada de las camaras y de los consejos
regionales, provinciales y municipales); b) poderes de estimulo (enviar
mensajes a las camaras, exteriorizar el propio pensamiento); ¢) facultad
de nombrar a los titulares de los 6rganos constitucionales (nombrar a
cinco senadores vitalicios, a cinco jueces constitucionales y al presidente
del Consejo de Ministros) y poderes encaminados al funcionamiento de
los 6rganos constitucionales (convocar la eleccion de las nuevas camaras
y fijar la primera reunidn, convocar a referéndum popular); d) poderes
residuales inspirados en las prerrogativas que tenia el rey segun el Esta-
tuto albertino (declarar el estado de guerra, ratificar tratados internacio-
nales, conceder gracias y conmutar penas, nombramiento de funcionarios
publicos, otorgamiento de condecoraciones de la Republica). Para la efi-
cacia de los actos presidenciales éstos deben ser sometidos a refrendo
ministerial, lo que convierte al presidente de la Republica en irresponsa-
ble de sus actos en sentido tanto politico como juridicamente, excepto en
las hipotesis de traicion a la patria o de atentado contra la Constitucion:
en tales casos, el presidente es acusado por el Parlamento en sesion con-
junta por mayoria absoluta de sus miembros (articulos 89 y 90).
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Del conjunto de las atribuciones enumeradas resulta que el presidente
de la Republica se coloca en la forma de gobierno italiana como un po-
der, auténomo ¢ independiente de cada otro poder, que en posicion de
imparcialidad desarrolla principalmente la funcion de control de la cons-
titucionalidad de la actividad de direccion politica, en modo de garanti-
zar el equilibrio y el regular funcionamiento del entero sistema. La posi-
cion de enlace entre 6rganos constitucionales y la conexion, prevista por
la Constitucion, con cada uno de ellos, ofrecen al titular del 6rgano una
funcioén politica no marginal que se acentiia en caso de anomalo funcio-
namiento de las relaciones entre Parlamento y gobierno o, incluso, de
crisis en las relaciones entre la sociedad civil y el aparato institucional.
Las intervenciones encaminadas a asumir decisiones de direccion que in-
terfieren con aquellas de los o6rganos encargados expresamente de tal
funcién por la Constitucion se intensificaron durante la presidencia de
Pertini y han asumido perfiles de sistematicidad y continuidad en los 1l-
timos dos afios de la presidencia de Cossiga y durante la presidencia de
Scalfaro.

2. El gobierno

“El gobierno estd compuesto por el presidente del Consejo y por los
ministros que constituyen en conjunto el Consejo de Ministros™ (articulo
92, 1 de la Constitucion). Por lo tanto, al interior del gobierno la funcion
de primordial importancia radica en cabeza del presidente del Consejo.
Este, en efecto, tiene la tarea de dirigir la ejecucion del programa politico
y administrativo que ha sido deliberado por el Consejo de Ministros y
aprobado por el Parlamento (frente al cual se hace responsable), garanti-
zando asi la unidad de direccion politica y administrativa mediante el es-
timulo y la coordinacion de la actividad de cada uno de los ministros,
que son responsables en forma colectiva de los actos que atafien a sus
propios ministerios. Por los delitos cometidos en el ejercicio de sus fun-
ciones, el presidente del Consejo y sus ministros son sometidos a la juris-
diccion ordinaria, previa autorizacion del Senado o de la Camara de Dipu-
tados, de acuerdo con las normas establecidas mediante ley constitucional
(véase ley constitucional del 16 de enero de 1989, niim. 1, que modifica
los articulos 96, 134 y 135 de la Constitucion, y ley constitucional del 11
de marzo de 1953, num. 1, en materia de procedimientos para los delitos
ministeriales).
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La actuacion tardia de la reserva de ley prevista por el articulo 95, 3 de
la Constitucion, para la regulacion de la Presidencia del Consejo —ac-
tuacion realizada sé6lo con la ley nam. 400 del 23 de agosto de 1988—,
ha concurrido a la configuracion de una formula de gobierno “hibrida”
definida generalmente “gobierno por ministerios”, en cuanto la politica
general del gobierno con frecuencia se ha reducido a simple sumatoria de
las politicas sectoriales perseguidas por cada uno de los ministros en ac-
tuacién de los programas, no siempre homogéneos, de las direcciones de
los partidos de respectiva pertenencia, por fuera de una efectiva direc-
cion politica unitaria. De otra parte, a la reforma normativa de la Presi-
dencia del Consejo debe reconocérsele, sobre todo, el mérito de haber
contribuido a la racionalizacidén de 6rganos ¢ institutos que, introducidos
mediante ley o consuetudinariamente (el vicepresidente del Consejo, los
ministros sin cartera, los subsecretarios, los comités interministeriales),
ya hacian parte (junto a los 6rganos esenciales y con competencia consti-
tucionalmente garantizada y a pesar de las dudas de legitimidad constitu-
cional) de la estructura gubernamental. Se recuerda la “institucionaliza-
cion” de la conferencia Estado-regiones (articulo 12, ley 400/88 y Real
Decreto Presidencial 281/1997), 6rgano con funciones de informacion,
consulta y enlace entre el Estado, las regiones y las provincias auténo-
mas de Trento y Bolzano, originariamente previsto y disciplinado por el
DPCM del 12 de octubre de 1983 o al Consejo de gabinete, cuya posibi-
lidad de institucion, determinada por razones estrictamente politicas en
agosto de 1983, ha sido formalmente acogida por la ley 400/88 (articulo
6) con el fin de asegurar, quedando firmes las atribuciones de los minis-
tros, la asistencia necesaria al presidente y al vicepresidente del consejo
en el trabajo politico y de garantizar la eficiencia de la acciéon guberna-
mental, realizando las mediaciones oportunas entre las diversas posicio-
nes expresadas por los partidos del equipo ministerial.

Ademas de predisponer la disciplina de las figuras institucionales di-
versamente encuadradas en el ambito de la Presidencia del Consejo, el
legislador se ha empefiado en una definicién mas precisa de la funcion
reconocida al titular de la Presidencia y al Consejo de Ministros, y tam-
bién de sus relaciones; ha dedicado particular atencion a la actividad nor-
mativa del gobierno; ha disciplinado ex novo la articulacion interna y las
funciones de la estructura sirviente del presidente del Consejo (Secreta-
riado General).
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La relacion de confianza que une al gobierno con las camaras es “ra-
cionalizada” mediante la introduccion de mecanismos que tienden a faci-
litar la creacidén de gobiernos estables, excluyéndose la obligacion de di-
misiones en caso de voto contrario a un proyecto de ley del gobierno
(articulo 94, 3 de la Constitucion), y fijando limites precisos a la propo-
sicion de una mocion de censura (articulo 94, 4 de la Constitucion). Ta-
les mecanismos no han sido, sin embargo, suficientes para evitar crisis
de gobierno frecuentes y de tipo preponderantemente “extraparlamenta-
rio”. Tan s6lo en 1998 por primera vez el gobierno se dimitio después de
un rechazo de confianza explicito.

3. El Parlamento

El Parlamento italiano, cuya preeminencia juridica-formal dentro del
sistema constitucional se reconoce, generalmente, en virtud del hecho de
ser el unico o6rgano del Estado directamente representativo, esta com-
puesto por dos camaras: la Camara de Diputados y el Senado de la Rept-
blica (articulo 55 de la Constitucion). El tipo de bicameralismo introdu-
cido por la Constitucion es a todos los efectos “perfecto” o “igual”: “la
funcién legislativa se ejerce colectivamente por las dos camaras” (articu-
lo 70 de la Constitucion) y ambas camaras otorgan o revocan la confian-
za al gobierno (articulo 94, 1 de la Constitucién) y disponen de los mis-
mos instrumentos de inspeccion y de control (articulos 80, 81 y 82 de la
Constitucion); a cada una de las camaras se les reconocen potestades de
tipo jurisdiccional (articulos 90, 2, 96 y 135 de la Constitucion); a cada
camara, en fin, se le reconoce la propia autonomia reglamentaria, admi-
nistrativa y financiera (articulos 64, 66 y 68, 2 de la Constitucién). Hay
que distinguir el Parlamento entendido como o6rgano complejo (com-
puesto por dos drganos) del Parlamento en sesion conjunta, que es un 0r-
gano aparte que no ejerce funciones legislativas o de control politico,
sino funciones de diversa naturaleza indicadas, taxativamente, por la
Constitucion: eleccion y juramento del presidente de la Republica (ar-
ticulos 83 y 91); acusacion del presidente de la Republica (articulo 90);
eleccion de una tercera parte de los miembros del Consejo Superior de la
Magistratura (articulo 104); eleccion de cinco jueces constitucionales y
compilacion de la lista de ciudadanos entre los cuales extraen a la suerte
dieciséis jueces agregados de la Corte Constitucional (articulo 135).
Aunque se tiende, a veces, a atribuir a la Camara de Diputados preceden-
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cia formal, en virtud de su composicion mas amplia y totalmente electi-
va, se afirma que el “peso” politico de las dos camaras es casi idéntico,
especialmente luego de la reforma de las leyes electorales (leyes 276 y
277 de 1993) que modificaban en sentido mayoritario los criterios de se-
leccion de la representacion politica.

Entre los elementos que caracterizan el ejercicio de las funciones par-
lamentarias hay que sefialar: @) un amplio reconocimiento de los dere-
chos de las minorias (articulos 64; 62, 2; 72, 3 y 138 de la Constitucion;
articulos 4, 2 del Reglamento de la Camara y 4 del Reglamento del Sena-
do; articulo 22, 1, nim. 619/1967; articulo 3, 1, nim. 1203/1957); b) la
posibilidad de que la asamblea defiera la aprobacion o la simple formu-
lacion de determinado proyecto de ley a la comision permanente (articu-
los 72 de la Constitucion; 92 y 96 del Reglamento de la Camara; 36 del
Reglamento del Senado); ¢) el otorgamiento de importantes poderes de
direccion, de control e inspeccion (resoluciones, investigaciones cognos-
citivas) también a las comisiones permanentes (calificadas en tal caso
como comisiones en sede politica); d) la posibilidad de instituir comisio-
nes parlamentarias de investigacion (articulo 82 de la Constitucion), y
e) la institucion mediante ley ordinaria, principalmente, en determinados
sectores, de comisiones bicamerales con funciones de vigilancia, control
y direccién (por ejemplo, comision de vigilancia y direccion sobre la
RAL-TV).

4. La Corte Constitucional

La Corte Constitucional, cuya existencia se relaciona con la decision
de los constituyentes de adoptar una Constitucion rigida, estd compuesta
(en su composicion ordinaria) por quince jueces que ocupan el cargo du-
rante nueve aflos y que son escogidos en una tercera parte por el presi-
dente de la Republica, otra tercera parte por las camaras en sesiéon con-
junta, y el tercio restante por las magistraturas superiores (articulo 135, 1
de la Constitucion). A la Corte Constitucional se le confia, ademas de la
importante tarea de controlar la “legitimidad constitucional de las leyes y
de los actos con fuerza de ley del Estado y de las regiones”, también la
funcion de dirimir los conflictos de atribucion entre los poderes del Esta-
do, entre el Estado y las regiones y entre las regiones; igualmente, juzgar
las acusaciones contra el jefe del Estado (articulo 134 de la Constitucion:
en tal caso se integra con jueces escogidos mediante el procedimiento
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fijado por el articulo 135, ultimo parrafo, de la Constitucion) y, en fin,
decide sobre la admisibilidad del referéndum abrogativo (articulo 2 de la
ley constitucional nim. 1 del lo. de marzo de 1953). Si bien la Corte
esta sometida a limites rigurosos que tienden a caracterizarla como 6rga-
no de naturaleza jurisdiccional (no representativo, y por ende no respon-
sable), la experiencia ha evidenciado su aptitud para ejercer una funcion
que precisamente, en cuanto destinado por la Constitucion a condicionar
a otros organos, ha sido juzgada por parte de la doctrina como de tipo
politico.

5. La evolucion de la Constitucion

Delineadas las caracteristicas de la Constitucion, debe subrayarse la
evolucidn histdrica del ordenamiento que constituye un elemento funda-
mental, sea para la completa compresion del mismo texto constitucional,
ya que permite examinar las normas a la luz de la actuacion que han teni-
do en el curso del tiempo, sea para comprobar su rendimiento y por lo
tanto la permanente validez de las decisiones de los constituyentes.

Desde el origen compromisorio de la carta constitucional derivaba una
notable riqueza de contenidos, atribuibles a la variedad y contradictorie-
dad de los valores a los cuales las fuerzas politicas constituyentes habian
hecho referencia. Esta situacion, que reflejaba la voluntad de dar vida a
un texto que pudiera servir de plataforma para la realizacion de proyec-
tos politicos y sociales de largo plazo, implicaba a su vez que gran parte
de las reglas constitucionales fueran redactadas en términos particular-
mente amplios y que la actuacion practica de algunos institutos fuese di-
ferida al periodo inmediatamente sucesivo a la entrada en vigor de la
Constitucion. En tal modo se confiaba a las fuerzas politicas la gran res-
ponsabilidad no so6lo de actuar sino también de “completar” el marco
constitucional apenas configurado.

En el equilibrio global de la forma de gobierno italiana, los partidos
asumian una funcion decisiva respecto al efectivo funcionamiento de las
instituciones. Una funcion destinada a arraigarse siempre en mayor me-
dida en el curso de los afios sucesivos y tal de volver al sistema politico
italiano dificilmente equiparable a aquel de las otras democracias occi-
dentales.

En el momento mismo en que entraba en vigor la nueva Constitucion
faltaba la cohesion entre las principales fuerzas politicas que habian ac-
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tuado en la fase constituyente. Las fuerzas politicas de izquierda fueron
excluidas del gobierno en mayo de 1947 y las primeras elecciones del
Parlamento (abril de 1948) marcaban una clara contraposicion entre ma-
yoria y oposicion, radicandose la convencion segln la cual los partidos
de la izquierda, y en particular el Partido Comunista, eran considerados
antisistema y por ende no habilitados a tener responsabilidades en el go-
bierno, con una consecuente estabilizacion de la funcién de oposicion
del mismo partido. Se producia, por ende, un clima politico desfavorable
a un inmediato cumplimiento de las disposiciones constitucionales y del
programa de reformas estructurales (sobre todo la reforma de la adminis-
tracion y la revision de los cédigos). Se define normalmente a este pri-
mer periodo de la vida republicana como “fase de congelamiento” de la
Constitucion (1948-1956), caracterizado sobre todo por el intento de
atribuir al ordenamiento una huella mayoritaria que no todas las fuerzas
politicas estaban preparadas para aceptar. El instrumento escogido para
asegurar estabilidad al Ejecutivo fue desde entonces la modificacion del
sistema electoral. En 1953, en efecto, se aprobo una ley (ley 148 del 31
de marzo de 1953) que atribuia un premio de mayoria a la coalicion que
hubiese alcanzado el 50.1% de los votos. Su escasa funcionalidad al ob-
jetivo perseguido y las asperas polémicas levantadas por las oposiciones
de derecha y de izquierda hacian oportuna la eliminacién de tal modi-
ficacion legislativa permitiendo la continuacion del dialogo respecto al
tema de la actuacion constitucional.

La fuerte conflictualidad entre el partido dominante de centro, la de-
mocracia cristiana y las fuerzas politicas de izquierda se atenuaba en
1955 con la eleccion de Gronchi como presidente de la Republica, candi-
dato no oficial de la mayoria gubernativa elegido gracias a los votos de-
terminantes de las fuerzas politicas de izquierda. Las modalidades de
eleccion del nuevo presidente y los contenidos de su discurso de asenta-
miento mostraban la intencidon de valorizar la importancia clave de la se-
de parlamentaria para la mediacion de las diversas posiciones politicas,
la conciencia de la necesidad de buscar equilibrios de gobierno que no
marginaran a las fuerzas de oposicion representativas de amplios secto-
res del electorado y, en fin, sobre la base de estas premisas, la voluntad
de realizar los institutos que faltaban.

Por lo tanto, empezaba una fase de actuacion parcial de la Constitu-
cion (1956-1968) con la entrada en funcion de la Corte Constitucional
(1956, I Legislatura), la creacion del Consejo Nacional de la Economia
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y del Trabajo (1957, II Legislatura) y del Consejo Superior de la Magis-
tratura (1958, II Legislatura). En este periodo, quedando firme la funcion
determinante del mayor partido de centro, se configuraban varias coali-
ciones gubernamentales, con el traspaso de las de centro (1953-1962) a
aquellas de centro-izquierda en las cuales a la componente democristia-
na, social-demdcrata, liberal y republicana se acompafiaba la socialista,
cesando frente a este partido la convencion excluyente.

En una fase ulterior (1968-1976) tuvo lugar una acentuada aceleracion
de la actuacidn constitucional a través de la implementacion del ordena-
miento regional, con la aprobacion de los estatutos de las regiones con
autonomia ordinaria (1970), la aprobacion de la normativa de actuacion
del instituto del referéndum (1970), la adopcion de los nuevos reglamen-
tos parlamentarios (1971), la adopcion del estatuto de los trabajadores
(1970) y la acentuacion de la regulacion relativa a la intervencion publi-
ca en la economia.

Las coaliciones gubernativas de centro-izquierda estaban condiciona-
das por una cronica debilidad y por la constante necesidad de llegar a re-
laciones de colaboracion con la oposicion de izquierda desarrollada por
el partido comunista. Esta situacion se manifestaba con toda evidencia
durante la séptima legislatura (1976-1979), en la cual las coaliciones gu-
bernativas minoritarias debieron justificarse sobre la base, primero, de
abstenciones por parte de la oposicion, y después, basandose en su expli-
cito apoyo (denominados gobiernos de unidad nacional). La formula de
colaboracion utilizada emergia con evidencia, por ejemplo, en el uso
constante de decretos-ley sistematicamente enmendables en el momento
de la conversion, en la disciplina de la ley de balance y de la ley presu-
puestaria y en la gestion de la nueva sesion de balance, asi como en la
implementacion de la legislacion mas importante. En todos estos casos, a
una iniciativa gubernativa correspondia un poder sustancial de integra-
cion y enmienda de la oposicion, que disponia de una real capacidad de
interdiccion con la eliminacion de cualquier apariencia de autosuficien-
cia de la mayoria.

A las criticas de tal situacion seguia (1979-1992) una fase de parcial
racionalizacion de las instituciones caracterizadas por el intento de forta-
lecer el gobierno y la mayoria. Son indicios de estos intentos, la intro-
duccion preferencial del voto patente, la introduccion del control parla-
mentario de constitucionalidad de los decretos-ley, la disciplina del
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gobierno (1988) y aquella de las autonomias locales y del procedimiento
administrativo (1990).

El intento de racionalizacion de la forma de gobierno, sin embargo, no
podia resolver los diversos problemas que se habian acumulado y, en
particular, no tenia en cuenta la insatisfaccion madurada en la sociedad
italiana frente al sistema de los partidos politicos cada vez mas distantes
de las exigencias y expectativas del ciudadano. La desconfianza por el
sistema de los partidos se sumaba, por ende, a la tradicional dificultad a
operar la rotacion de funciones entre la mayoria y la oposicion, y que ha-
bia permitido las féormulas de colaboracion (llamadas consociativismo)
que habian alejado progresivamente la practica constitucional de un mo-
delo ideal de gobierno parlamentario caracterizado por la autosuficiencia
del gobierno sobre la base de la relacion de confianza. Tal situacion pa-
rece detenerse tan solo con la profunda crisis de la mayor parte de los
partidos politicos y el surgimiento de nuevos sujetos politicos en ocasion
de las investigaciones judiciales relativas a las financiaciones ilicitas de
la actividad politica y con el cambio de la legislacion electoral en 1993,
que ha permitido el inicio de una bipolarizacion y, por lo tanto, ejemplos
efectivos de rotacion en el gobierno entre dos agrupaciones de partidos.

En realidad, la modificacion de la ley electoral en sentido mayoritario
no ha solucionado otros perfiles de la crisis institucional madurada, y en
particular, por una parte, la exigencia de obtener una incidencia real de
las opciones de los ciudadanos en la individuacion de los sujetos gober-
nantes, procedente de la propuesta de cambio hacia la figura de un presi-
dente de la Republica gobernante o a la figura de un jefe de gobierno
electivo, y por otro lado, la demanda cada vez mas fuerte de fortaleci-
miento de las autonomias regionales, procedente de la expectativa de fe-
deralizacion del Estado.

Tampoco permitia individuar con claridad el inicio de un periodo de
estabilidad gubernamental: la XII Legislatura presentaba, en efecto, un
gobierno de centro-derecha (Berlusconi), mientras la XIII contemplaba
un gobierno de izquierda que inicialmente parecia destinado a durar por
toda la Legislatura (Prodi). La XIV Legislatura inicié en mayo de 2001
con la formacion, nuevamente, de un gobierno de centro-derecha (Ber-
lusconi). El dato comun de este periodo consiste en la dificultad de radi-
car una efectiva bipolarizacién basada sobre la formacién de dos estables
coaliciones a causa de la persistente funcion desagregante de los partidos
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menores de las dos posibles agrupaciones partidistas. Esta circunstancia
ha mantenido la inevitable funcién de mediacion gobernante del jefe del
Estado que ya se habia afirmado antes de la reforma electoral de 1993,
sea a través de la formacion de ejecutivos “presidenciales” (en particular
el gobierno de Dini en 1995), sea a través de determinantes tomas de po-
sicion dirigidas a evitar disoluciones anticipadas del Parlamento en el
momento en que el leader de la mayoria elegido por los electores no se
hubiese demostrado en grado de continuar la direccion del gobierno por
la falta de concordancia de la mayoria (denegacion de disolucion tras las
dimisiones de Berlusconi en 1994 y después de aquellas de Prodi en
1998).

El rendimiento global de la forma de gobierno italiana no ha alcanza-
do a garantizar al ordenamiento la estabilidad necesaria para una evo-
lucion progresiva y gradual. Hay que subrayar que el desarrollo de la
Constitucion de 1948 se ha articulado segin una progresiva adecuacion
del ordenamiento a los cambios de exigencias de la sociedad italiana me-
diante ajustes imputables a la praxis, a las convenciones constitucionales,
a la interpretacion de los jueces, y también a través de la adopcion de le-
gislaciones parcialmente de actuacion y parcialmente modificatorias de
la Constitucion misma. El exiguo nimero de las revisiones formalmente
aportadas al texto constitucional, al menos hasta 1999 (ninguna de las
cuales, en efecto, de alcance tal de recaer de manera inmediata sobre la
forma de gobierno o sobre los derechos fundamentales, sobre las liberta-
des o sobre los institutos de garantia), contrasta con la importancia que el
debate sobre las reformas ha asumido progresivamente, sea a nivel politi-
co que a nivel doctrinal, a partir de fines de los afios setenta. Ya entonces
algunas de las fuerzas politicas dominantes, incapaces de justificar frente
a una opinién publica, de la cual se estaban lentamente alejando, las per-
sistentes dificultades encontradas en la plena actuacion de la Constitu-
cion, comenzaban a sugerir propuestas de revision organica del sistema
originario, en grado de afectar al mismo tiempo el d&mbito politico, eco-
némico, institucional y administrativo. Los gobiernos que se habian sub-
seguido en los primeros afios de la década de los ochenta, entendian las
reformas como uno de los fundamentos de los respectivos programas. En
la VIII Legislatura, el segundo gabinete Spadolini (agosto-noviembre de
1982) invocaba una nueva configuracion de las autonomias locales y un
fortalecimiento del Ejecutivo. En el mismo afio se instituian, en el marco
de las comisiones de asuntos constitucionales de la Camara y del Senado,
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dos comités de estudio con la tarea de realizar un inventario razonado de
las propuestas de revision que se encontraban entonces al examen de las
camaras. La actividad de estos comités no producia otro resultado que una
sintesis de las orientaciones politicas sobre los principales problemas del
ordenamiento, sin que de todos modos se individuaran entre los varios
proyectos puntos de convergencia tales de permitir un inicio inmediato
del proceso de reforma. Tomas de posicion en favor de una “gran refor-
ma” se manifestaban también con el primer gabinete Craxi (agosto de
1983-junio de 1986, IX Legislatura), proponiéndose un amplio espectro
de modificaciones que incluian la transformacion de la forma de gobier-
no parlamentario en presidencial, la introduccidn de correctivos minima-
les de la relacion Parlamento-gobierno y gobierno-jefe del Estado.

Un primer intento de respuesta institucional a las solicitudes prove-
nientes de la vertiente politica se dio, también en el curso de la misma le-
gislatura, con la creacion de la primera comision bicameral para las refor-
mas (octubre de 1983), compuesta por veinte diputados y veinte senadores
con el fin de formular propuestas concretas de reformas constitucionales
y legislativas para someter luego a las asambleas para los acostumbrados
procedimientos de aprobacion. Tal o6rgano, conocido como Comisidén
Bozzi, por el nombre de su presidente, permanecio en funcion hasta ene-
ro de 1985, afio en el cual presentd un informe conclusivo aprobado uni-
camente por dieciséis comisarios sobre cuarenta y uno, y que contenia un
proyecto organico de reforma de la Constitucion que las camaras no lle-
garon, en todo caso, a discutir. Las principales indicaciones extraibles
del trabajo de reelaboracion de las orientaciones politicas prevalecientes
realizado por la comision se pueden, esencialmente, reconducir a los si-
guientes perfiles: mantenimiento de la forma de gobierno parlamentario;
fortalecimiento de los institutos de democracia mediante la racionaliza-
cion de la disciplina del referéndum abrogativo y eventual introduccion
de una forma de referéndum consultivo; correccion del bicameralismo
paritario a través de la “especializacion” de las dos asambleas en el desa-
rrollo de determinadas funciones; fortalecimiento de los poderes de di-
reccion y de coordinacion del presidente del Consejo, con clara atribu-
cion de la facultad de nombramiento y revocacion de los ministros y
contextual reorganizacion global de los aparatos gubernamentales (para
lo cual ha intervenido después la ley nam. 400 del 23 de agosto de
1988). El punto sobre el cual la comision no lograba registrar una real
convergencia politica fue la reforma de la ley electoral, ya que el Partido



LAS FORMAS DE GOBIERNO 551

Comunista se declard dispuesto a superar el sistema de las preferencias
pero no el sistema proporcional, mientras la democracia cristiana defen-
dia el sistema de las preferencias y pretendia la adopcion de mecanismos
que permitieran a los electores pronunciarse, si bien indirectamente, so-
bre la formacioén del gobierno.

Con la excepcion de una apropiada pero estéril sesion parlamentaria
dedicada a las reformas institucionales y de las solicitudes dirigidas a las
fuerzas politicas por el presidente de la Republica Cossiga (mensaje de
junio de 1991) en el curso de la X Legislatura, el debate sobre las refor-
mas permanecia quiescente en las sedes institucionales hasta comienzos
de los afios noventa. A nivel de la opinion publica se configuraban, en
cambio, formas de movilizacion transversal dependientes de movimien-
tos referendarios cuya actividad terminaba por erosionar los espacios y
los tiempos de intervencion de las instituciones parlamentarias.

Un segundo intento de activacion de una comision adecuada para las
reformas surgia en el curso de la XI Legislatura, mas precisamente en ju-
lio de 1992. Dos resoluciones de las asambleas instituian un érgano bica-
meral al cual atribuir la tarea de elaborar un proyecto organico de revi-
sion de la segunda parte de la Constitucion —a exclusion de la seccion 11
del titulo VI— y también los anteproyectos de ley sobre la eleccion de
las camaras y de los consejos de las regiones al estatuto ordinario. Me-
diante ley constitucional (ley 1/1993) se disciplinaba la tramitacién de
aprobacion de la ley de reforma de manera parcialmente diferente a lo
dispuesto por el articulo 138, previéndose que los resultados de los tra-
bajos parlamentarios se sometieran a un referéndum popular necesario.
La comision cesaba, sin embargo, de sus propias funciones en enero de
1994 a causa de la disolucidn anticipada de la legislatura, y el trabajo
desarrollado por ésta hasta aquel momento no era objeto de examen y de
aprobacion parlamentaria. El nivel mas avanzado fue alcanzado por el
Comité sobre la Forma de Estado, en el &mbito del cual se habia perfila-
do un vuelco del criterio de distribucion de las competencias entre el
Estado y las regiones y, en general, varios instrumentos de valorizacion
de la autonomia legislativa regional. E1 Comité preposito al estudio de
las modificaciones de la forma de gobierno presentaba una relacion favo-
rable a la hipédtesis de legitimacion electoral indirecta del primer minis-
tro, tedricamente procedente de la reestructuracion mayoritaria ya en ac-
to de los mecanismos electorales, y de formal investidura del mismo por
el Parlamento en sesidon comun al inicio de la legislatura. El tercer comi-
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té en el cual se habia articulado el trabajo de la comision, aquel sobre las
garantias, no presentaba en cambio alguna relacion sobre la actividad de-
sarrollada.

En el complejo es posible observar que ya en el curso de la XI Legis-
latura el debate sobre las reformas registraba una innegable aceleracion y
concretizacion, si bien no se logré el objetivo final sobre todo a causa de
la exasperada inestabilidad del cuadro politico general y de las repercu-
siones inmediatas del andmalo pero ganador recorrido de reforma que se
habia impuesto por el sistema electoral.

La XII Legislatura nacia con el lema de la difusa y tal vez prematura
conviccion de que las nuevas leyes electorales habrian engendrado en
breve tiempo una bipolarizacion efectiva del sistema politico y, por ende,
facilitado la formacion de agrupaciones de partidos que se alternaban en-
tre ellos seglin el esquema tipico de las democracias liberales. De parte
del gobierno Berlusconi el empefio hacia las reformas se expresaba con
la Constitucion de un comité de estudio sobre las reformas instituciona-
les, electorales y constitucionales, compuesto por un nimero restringido
de expertos escogidos por su mismo presidente, el diputado Speroni.
Este 6rgano no puede, de todos modos, ser asimilado a las antecedentes
comisiones para las reformas en cuanto a su naturaleza y funciones. Por
cuanto se refiere al mérito de su actividad, no puede negarse que en el
anteproyecto presentado a finales de los trabajos del comité la reorgani-
zacion territorial del Estado en sentido claramente federal se revelaba la
cuestion mayormente profundizada, con perjuicio de la bisqueda de so-
luciones de otros perfiles institucionales.

La experiencia de la comision bicameral para las reformas ha sido re-
petida en el curso de la XIII Legislatura (ley constitucional 1/1997) se-
gun un esquema semejante a aquel anteriormente experimentado (segiin
la ley constitucional 1/1993).

La comision se articulaba en cuatro comités competentes en materia
de forma de Estado, Parlamento y fuentes normativas, forma gobierno y
sistema de las garantias. Los trabajos de la comisioén se concluyeron con
la presentacion a las camaras de un primer anteproyecto de ley constitu-
cional en junio de 1997, modificado tras numerosas enmiendas presenta-
das en el Pleno y, por lo tanto, reformulado a inicios de noviembre. De la
redaccion final del texto de la comision bicameral se deducian, entre los
aspectos mas significativos, las bases de un futuro ordenamiento federal
del Estado, a las cuales correspondia la introduccion de un bicameralis-
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mo asimétrico. Los sintomas mas notables del fortalecimiento del siste-
ma autonémico eran identificables en el reconocimiento explicito de los
principios de subsidiariedad y diferenciacion, en la inversion del criterio
de reparto de las competencias entre el centro y la periferia, en la atribu-
cion a los varios entes territoriales de especificas funciones tributarias y
en la valorizacién de la voluntad regional a la hora de la elaboracién y ac-
tuacion de la normativa comunitaria. Por cuanto se refiere a la forma de
gobierno, resultaba confirmada la posicion tendencialmente garante del
jefe del Estado, si bien renovada por la introduccién de la investidura po-
pular directa, y se formalizaba ademas la regla segun la cual el vértice
del Ejecutivo, siempre de nombramiento presidencial, era identificado so-
bre la base de las elecciones politicas. La comision terminaba su activi-
dad en junio de 1998 a causa de la falta de acuerdo entre los representan-
tes de los grupos parlamentarios de mayoria y de oposicion.

Durante la XIII Legislatura, dos intervenciones significativas de revi-
sion constitucional, ademas de la modificacion de los estatutos especiales,
concernian en diverso modo al ordenamiento regional. La ley constitucio-
nal 1/1999 asignaba a la autonomia legislativa de las regiones ordinarias
la aprobacion de los estatutos, los cuales, entre otras cosas, determinan la
forma de gobierno de la region. La ley constitucional 2/2001 de modifi-
cacion de los estatutos especiales, entre los varios contenidos, atribuia a
las regiones la definicion del sistema electoral y de la forma de gobierno
regional mediante leyes regionales que debian adoptarse de acuerdo con
un procedimiento agravado. En fin, la ley constitucional 3/2001 que mo-
difica el titulo V de la Constitucion, entre las innovaciones mas signifi-
cativas, invertia el criterio de distribucion de las materias de competencia
legislativa, reservando a las regiones ordinarias las materias que no eran
atribuidas expresamente al Estado; confirmaba el ejercicio de la potestad
concurrente de las regiones en los limites de los principios fundamenta-
les fijados por leyes del Estado; reconocia al Estado la facultad de atri-
buir a las regiones ordinarias formas ulteriores y condiciones particulares
de autonomia (denominada autonomia diferenciada); modificaba a la luz
del principio de subsidiariedad el criterio para la atribucion de la funcion
administrativa a las regiones ordinarias; suprimia el control guberna-
mental de caracter preventivo sobre la ley regional. Con esta reforma se
confirmaba nuevamente el proceso de valorizacion de las autonomias
territoriales inaugurado a fines de los afios noventa por via legislativa
(denominada Ley Bassanini).
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VI. LA FORMA DE GOBIERNO ESPANOLA

La Constitucion de 1978 fue aprobada luego de la fase del Estado au-
toritario (1936/1939-1975) y de un breve periodo de transicion (1975-
1978), conduciendo a Espafia a un “Estado de derecho democratico y
social” caracterizado por la monarquia parlamentaria mediante la legiti-
macién democratica de la figura misma del jefe del Estado heredada del
franquismo (ley de sucesion del 26 de julio de 1947).

La forma parlamentaria se deduce sea por el modelo de las relaciones
Parlamento-gobierno (titulo V), sea por la renovacion del ordenamiento
juridico de la Corona (titulo II). Si bien fueron evidentes las influencias
de las formas de gobierno del ciclo constitucional de la segunda posgue-
rra (sobre todo de la italiana de 1947 y alemana de 1949), fueron las
especiales condiciones histdricas de la transicion espafiola las que infun-
dieron el desarrollo del régimen constitucional e incluso del sistema de
partidos, que desde el multipartidismo tendencialmente integrado en el
denominado consenso constituyente se desarrolld luego en sentido bipolar.

En cuanto a la Constitucion formal, entre los objetivos absolutamente
mas presentes en la intencion de los constituyentes se hallaban aquellos
de conjurar los vicios del régimen autoritario ya superado. Por lo tanto,
se establecia una misma disciplina juridica de los derechos de los ciuda-
danos y de las libertades publicas, en defensa del pluralismo y de la par-
ticipacion (titulos preliminares y, sobre todo, los articulos 14 y 29), con
garantias jurisdiccionales apropiadas (articulos 53 y 54) y procedimien-
tos parlamentarios (articulos 71-80). Se introducia también un ordena-
miento pluriorganico a nivel politico-institucional y territorial, protegido
por el Tribunal Constitucional (titulo 1X). La funcion de determinar la
direccion general del sistema se atribuia a la mayoria procedente de las
camaras parlamentarias, al gobierno y, particularmente, al primer minis-
tro (presidente del gobierno), por lo general, lider de la mayoria y verda-
dero responsable de la linea politica escogida.

1. La Corona

El titulo II (articulos 56 y 65) regula la posicion constitucional de la
institucidon monarquica, comprendidas las reglas de sucesion, regencia,



LAS FORMAS DE GOBIERNO 555

tutela y atribuciones, de acuerdo a lo previsto por el articulo 1, 3, que se-
fnala textualmente que “la forma politica del Estado espafiol es la monar-
quia parlamentaria”.

Los poderes de la Corona (hereditaria para los sucesores del rey Juan
Carlos I) son descritos con precision en la Constitucion (articulo 62).

La persona del rey es inviolable e irresponsable (articulo 57, 3); todos
sus actos son refrendados por el presidente del gobierno, por el ministro
competente, o bien, en algunos casos especificos, por el presidente del
Congreso (articulo 58, 3 con referencia al 99); el rey ejerce un papel
“moderador y arbitral en el funcionamiento regular de las instituciones”,
asume la “mas alta representacion del Estado” (del cual simboliza la uni-
dad y la permanencia) en las “relaciones internacionales, especialmente
con las naciones que pertenecen a la misma comunidad historica”, y
“ejerce las funciones que le atribuye expresamente la Constitucion y las
leyes” (articulo 56, 1). El articulo 62 sefiala las principales competen-
cias: en la funcion legislativa, participa con su propia firma, sanciona y
promulga las leyes, disuelve las camaras (Cortes Generales) y convoca a
elecciones; en la funcion de direccion gubernamental, participa en la for-
macion del gobierno mediante la propuesta del candidato a presidente
luego de las elecciones, y en caso de que este Gltimo obtenga la confian-
za del Congreso, nombra y revoca a los demds miembros del gobierno
con el refrendo del presidente; igualmente, convoca a referéndum con-
sultivo y ejerce el mando supremo de las fuerzas armadas, constitucio-
nalmente empefiadas en la defensa de la integridad territorial y del orden
constitucional. En conjunto se reconoce que la nueva disciplina del jefe
del Estado es una consecuencia de la legitimacion del instituto monar-
quico con respecto a la antigua oposicion, democratica y republicana, al
franquismo. La oposicion del monarca frente al intento de golpe de Esta-
do del 23 de febrero de 1978 ha fortalecido de manera significativa tal
legitimacion.

2. Las Cortes Generales

El Cortes constituyen hoy en dia la version parlamentaria del tradicio-
nal instituto de derecho publico histérico espafiol, siendo el tinico 6rgano
directamente representativo de la voluntad soberana del pueblo (articulos
1, 2 y 66). Asi pues, la doctrina ha podido hablar de la “importancia” del
Parlamento al interior del sistema, si bien las funciones parlamentarias
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son moderadas por el papel que ejercen los entes territoriales autonomos
(dotados de instituciones representativas propias y legislativas), por las
facultades normativas del gobierno y por la introduccion de las atribu-
ciones de intervencion represiva del Tribunal Constitucional.

El Parlamento era ya bicameral en la Ley de Reforma Politica pre-
constitucional. La Constitucion (titulo III) confirma esta posicion esta-
bleciendo que las Cortes se componen por el Congreso de los Diputados
y por el Senado (articulo 66, 1). Las funciones comunes son aquellas ti-
picamente parlamentarias: representativa, legislativa y de control del go-
bierno, comprendida en esta ultima la participacion en la direccion poli-
tica. El Congreso (articulo 68) se compondra de un minimo de 300 y de
un maximo de 400 diputados; en la actualidad lo componen 350 diputa-
dos elegidos por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto, para
un mandato de cuatro afios; el Senado (articulo 69), cuyo mandato dura
igualmente cuatro afios, se compone de dos tipos de miembros, seglin su
procedencia, con los mismos derechos, funciones y prerrogativas. Por
una parte, existen senadores de eleccion directa —en la actualidad 208—
elegidos por los ciudadanos mediante sufragio universal, libre, directo,
igual y secreto, mediante un sistema mayoritario. De este modo, en cada
provincia peninsular se eligen directamente, con independencia de su po-
blacion, cuatro senadores. En las islas, se elegiran tres senadores en las
islas mayores (Gran Canaria, Tenerife y Mallorca) y uno en las islas res-
tantes.

Las funciones atribuidas a las Cortes delinean un parlamentarismo
“desigual”. En la escena politica e institucional aparece con mayor fre-
cuencia el Congreso en vez del Senado, separandose asi del modelo ita-
liano, del cual sin embargo ha sumido muchas caracteristicas. Sélo el
Congreso hace parte de la relacion de confianza: solamente el Congreso
interviene en la investidura del presidente del gobierno (articulo 99) y,
por ende, este ultimo puede responder frente al Congreso (articulos 112
y 113); ademas, Ginicamente el Congreso interviene en la declaracion de
los “estados especiales” (es decir, los estados de alarma, de excepcion o
de asedio: articulo 116 y Ley Organica nim. 4 del 10. de junio de 1981 y
num. 2 del 13 de marzo de 1986).

A nivel legislativo, el Congreso puede superar la resistencia del Sena-
do en la aprobacion de una propuesta normativa, mediante una segunda
votaciéon con mayoria absoluta e incluso con mayoria simple en el térmi-
no de dos meses (articulo 90). Sin embargo, a ambas camaras se les reco-
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nocen derechos de iniciativa legislativa, de inspeccion, de formacion de
las comisiones de encuesta (o investigacion) (también de manera conjun-
ta, articulo 76). El trabajo ordinario se desarrolla en aula (“Pleno”) o
bien en las comisiones (permanentes y especiales, articulo 75). A las co-
misiones se les reconoce, ademas de la competencia de instruccion, la de
deliberar de modo definitivo el texto de la ley (articulo 75, 2). En fin, se
debe citar la institucion de las denominadas “diputaciones permanentes”
(articulo 78) para favorecer la continuidad ininterrumpida de la actividad
de las Cortes.

El Senado ha sido, sin lugar a dudas, la institucién mas criticada por la
doctrina. La Constitucién lo define como camara de representacion terri-
torial, sin embargo éste actia en la practica como correctivo a la repre-
sentacion proporcional del Congreso, en cuanto so6lo una minoria de los
senadores son directamente representantes de las comunidades autdno-
mas. Sin embargo, la posible reconduccion del ordenamiento espaiol ha-
cia un sistema sustancialmente “federo-regional”, desarrollada, de hecho,
sobre el modelo “abierto” del titulo VIII, que prevé una regionalizacion
tan so6lo potencial pero ya ampliamente actuada, es planteada desde hace
tiempo por la doctrina mas reconocida y por las fuerzas politicas.

3. El gobierno

Regulado en el titulo 1V, “el gobierno dirige la politica interna y exte-
rior, la administracion civil y militar, la defensa del Estado, ejerce la fun-
cion ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitucion
y las leyes” (articulo 97). Se compone por el presidente, los vicepresi-
dentes (en caso que sean nombrados), por los ministros y por los demas
miembros establecidos por la ley (articulo 98). Los ministros son escogi-
dos por el presidente, si bien son nombrados formalmente por el rey.

El gobierno ha sido notablemente potenciado sobre el modelo aleman.
Las atribuciones ejecutivas y normativas (no solo reglamentarias, siendo
prevista la facultad de emanar normas “con fuerza de ley” en determina-
dos casos) se relacionan con su control absoluto sobre la legislacion fis-
cal y de presupuesto (articulos 131, 2 y 134), asimismo con los notables
poderes previstos en el ambito de los trabajos parlamentarios. Al interno
del gobierno, debe notarse la posicion prevaleciente del presidente (ar-
ticulo 98, 2), al cual corresponde la formacion del gabinete y la disolu-
cion de una o ambas camaras y que constituye el polo de referencia de la
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confianza del Congreso y centro de imputacion de la responsabilidad (su
caida, sus dimisiones o muerte imponen paralelamente la cesacion del
entero gobierno, articulo 101). Sin embargo, tanto la doctrina como la
practica constitucional (segun los articulos 98, 2 y 108) han afirmado
también la responsabilidad individual de cada uno de los ministros, ade-
mas de la colectiva.

4. La relacion gobierno-Parlamento

Del anélisis del titulo V (articulos 108 y 116) surge el esquema de la
forma de gobierno parlamentario, pero también la voluntad de fortaleci-
miento de la figura del primer ministro que se intentd asimilar a aquella
del canciller en la Ley Fundamental alemana (articulos 65 y ss. de la
Grundgesetz). En efecto, la investidura es obtenida tnicamente por el
candidato a la presidencia del gobierno (normalmente el lider de la ma-
yoria) basandose en el programa del gobierno que €l quiera formar (ar-
ticulo 99, 2). El procedimiento prevé las consultas hechas por el rey, se-
guidas por la propuesta formalizada a través del presidente del Congreso
(articulo 99, 1). Si en la primera votacion no logra alcanzar la mayoria
absoluta del Congreso, el mismo candidato debera presentarse en el tér-
mino de cuarenta y ocho horas para una segunda votacion (articulo 99,
3), en la cual se considerara otorgada la confianza si obtiene el voto fa-
vorable de la mayoria simple. De otra manera, el rey empezara de nuevo
el procedimiento, hasta que no transcurran dos meses desde la primera
votacion; en este caso, faltando la investidura a los candidatos propues-
tos, tendra lugar la disolucion de las camaras y la convocacion de nuevas
elecciones. La disolucion tiene lugar mediante decreto real, refrendado
por el presidente del Congreso, y puede ser interpretada como sancion
institucional a la incapacidad politica de las Cortes (articulo 99, 5).

Una vez concedida la confianza, ésta permanece hasta que no se soli-
cite una mocion de censura que implique la responsabilidad politica gu-
bernativa, incluida la destitucion del equipo gubernativo en su conjunto.
La denominada “mocion de censura” ha sido racionalizada segln el es-
quema clasico teorizado por B. Mirkine-Guetzevitch (término de cinco
dias entre la proposicidon y la votacion; posibilidad de presentacidon, den-
tro los primeros dos dias, de cualquier otra mocion “alternativa”; aproba-
cion tan solo en el caso del voto favorable de la mayoria absoluta de los
miembros del Congreso sobre la propuesta hecha al menos por un déci-
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mo de los diputados, motivada y escrita, con prohibicién para los mis-
mos proponentes de presentar, en caso de que fracase, otra mocion du-
rante el mismo “periodo de sesiones™). Sin embargo, el dato fundamental
es la acogida del modelo aleman de la desconfianza denominada “cons-
tructiva” (es decir, la presentacion de un candidato alternativo a la presi-
dencia del gobierno, inspirada en el articulo 67 de la Grundgesetz), reve-
landose la preocupacion de los constituyentes de conjurar el peligro de
las consecuencias negativas del control parlamentario y la consecuente
inestabilidad gubernativa, tratando de configurar un Ejecutivo estable
aunque minoritario (articulo 113).

El presidente del gobierno puede, por otra parte, intentar redefinir el
propio programa o la politica general y al mismo tiempo redisefiar la ma-
yoria de apoyo en el Congreso mediante la propuesta de la llamada
“cuestion de confianza” (articulo 112), que se considera otorgada en ca-
so de que sea votada favorablemente por la mayoria simple. De este mo-
do, las posibilidades de control parlamentario —ampliamente reconoci-
das a las minorias en ambas camaras (articulos 109, 110 y 111, relativos
a los derechos de requerir informaciones y la presencia del gobierno, de
interrogacion y de interpelacion en el ejercicio de las funciones de ins-
peccion de las camaras)— vienen limitadas por cuanto se refiere a la
eventual destitucion del gobierno sin el recurso directo a las elecciones
generales.

Corresponde al presidente la exclusiva responsabilidad de la disolucion
“discrecional” (articulo 115) de una o de ambas camaras, si bien vincula-
do a ciertos limites constitucionales: no se procedera en caso de que se
encuentre en curso el debate sobre una mocién de censura, ni durante
uno de los llamados “estados especiales” (alarma, excepcion, sitio) ni
hasta que no haya transcurrido un afio desde la ultima disolucion, excepto
en el caso de disolucion obligada prevista en el articulo 99, 2. El decreto
de disolucién (refrendado siempre por el rey, pero contra-refrendado por
el primer ministro) debera contener la fecha de las elecciones sucesivas.

La funcién parlamentaria esta integrada por el control de las cdmaras
sobre la reglamentacion del gobierno, operando la convalidacion o la abro-
gacion de la “decretacion de urgencia” (articulo 86), asi como de la “le-
gislacion delegada” (articulos 82-85). En la practica, como en la gene-
ralidad de las formas de gobierno parlamentario (considerando el caso
italiano, del cual se han traido los principales institutos de funcionamien-
to interno de las Cortes), ha sido el enlace mas o menos firme del gobier-
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no con la mayoria partidista en las camaras a venir en relieve. La mayo-
ria absoluta s6lidamente alcanzada por el PSOE en el segunda legislatura
(gobierno Gonzales) ha permitido nuevamente hablar del cambio de la
importancia clave del Parlamento frente al Ejecutivo, y mas claramente
frente al presidente del gobierno, confiriendo al ejercicio de la presiden-
cia una actitud bastante diversa de aquella que el mismo Suarez (apoya-
do en una minoria débil) habia logrado desempeifiar. La ultima legislatura
con Gonzales como presidente y la primera de Aznar como presidente se
han caracterizado por la ausencia de mayorias autosuficientes y por la
exigencia del apoyo de grupos parlamentarios de minoria y de los parti-
dos nacionalistas regionales.

5. El Tribunal Constitucional

El Tribunal Constitucional se inspira en los modelos disciplinados por
la Constitucion italiana (articulo 135) y por la Ley Fundamental alemana
(articulo 93), mas que en el antecedente espafiol (el denominado Tribu-
nal de Garantias Constitucionales de la Constitucion republicana de 1931,
articulo 121).

El Tribunal (titulo IX) estd compuesto por doce miembros nombrados
por el rey (articulo 159): cuatro a propuesta del Congreso con mayoria
de los 3/5 de los miembros, cuatro a propuesta del Senado (mayoria de
3/5), dos son propuestos por el gobierno, y los dos restantes a propuesta
del Consejo General del Poder Judicial (6rgano de gobierno de la magis-
tratura, articulo 122, 2 y Ley Organica del lo. de julio de 1985), entre
magistrados, profesores y abogados con un minimo de quince afios en el
ejercicio profesional, elegidos para un periodo de nueve afios, que se re-
nuevan en un tercio cada tres afios (articulo 159, 3). La posicion del Tri-
bunal se ubica en el vértice de la funcion jurisdiccional, si bien las condi-
ciones del procedimiento constituyente y la necesidad de desarrollo del
texto fundamental, mediante el llamado “bloque de constitucionalidad”
(incluidos la legislacion organica, los estatutos de autonomia, los regla-
mentos parlamentarios, la legislacion de armonizacion de las autono-
mias, etcétera), ha impulsado el despliegue, por parte del Tribunal, de
una vertiente politica paralela de indudable relevancia.

Las competencias constitucionalmente atribuidas al Tribunal Consti-
tucional son las siguientes: sentencias con respecto a los “recursos de in-
constitucionalidad” instaurados mediante la accion de los o6rganos legiti-
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mados por el articulo 162 (presidente del gobierno, defensor del pueblo,
cincuenta diputados, cincuenta senadores, los 6rganos colegiados, asam-
bleas y ejecutivos de las comunidades autdnomas); sentencias relativas a
las denominadas “cuestiones de inconstitucionalidad”, presentadas en via
de excepcidn por cualquier 6rgano judicial en caso de que la sentencia de-
penda de la constitucionalidad de la norma en cuestion (articulo 163); sen-
tencias con respecto al llamado “recurso de amparo” contra la violacion
de los derechos y de las libertades segtn el articulo 53, 2; resolucion de
los conflictos de competencia entre el Estado y las comunidades autono-
mas o entre las mismas. Hay que afiadir las competencias definidas por la
Ley Organica sobre el Tribunal Constitucional del 3 de octubre de 1979, es-
pecialmente aquellas de resolucion de “conflictos de atribuciones” entre
los 6rganos y los poderes del Estado, y también relativas al denominado
“recurso previo de inconstitucionalidad” frente a cualquier ley organica,
a los estatutos de autonomia y a los tratados internacionales suscritos por
Espafia, puesto a disposicion de las minorias parlamentarias. La conver-
sion de este recurso “previo” respecto a la entrada en vigor de las deci-
siones legislativas adoptadas por las Cortes en instrumento sistematico
de oposicion por parte de AP durante la segunda legislatura (1982-1986),
con una técnica de obstruccionismo al procedimiento legislativo, empujo
a la mayoria del PSOE a proponer su supresion (tramite la modificacion
en 1985 de la citada Ley Organica) y por ende el recurso “previo” hoy es
eliminado de las competencias del Tribunal. Obviamente, la jurisdiccion
del Tribunal Constitucional se extiende al sistema entero, permitiendo
también la reinterpretacion constitucional de la jurisprudencia del méaxi-
mo 6rgano judicial ordinario, el Tribunal Supremo (articulos 123 y 164, 1).

6. La actuacion de la Constitucion

La reforma y la superacion del Estado autoritario espafiol tuvieron lu-
gar gradualmente por obra del leader de la Coalicién de Centro (UCD),
Suérez, al gobierno durante 1976-1981, a través de la LPLRP (1977) y la
convocacion de elecciones libres que se desarrollaron el 15 de junio de
1977.

Las Cortes, destinadas a tener funciones constituyentes, nacieron bi-
camerales (articulo 2, LPLRP) integradas por dos subsistemas politicos:
el primero nacional, basado sobre las dos fuerzas mayores (UCD, Coali-
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cion de Centro y el Partido Socialista, PSOE), a los cuales habria que
afadir los comunistas de los PCE, y los moderados neofranquistas de la
Alianza Popular (AP); el segundo, formado por los representantes de los
partidos regionalistas y nacionalistas de diverso caracter ideologico,
fuertemente radicados sobre todo en las provincias vascas y catalanas.

El pacto constituyente, conocido como “el consenso”, tuvo naturaleza
consociativa. En efecto, la casi totalidad del area parlamentaria (excepto,
con matices diversas, los vascos, los republicanos catalanes y el sector
extremista de la derecha neofranquista de AP) concordaba sobre un triple
objetivo: la configuracion de un verdadero Estado de derecho atento a
las garantias jurisdiccionales de los derechos y libertades; un Parlamento
protegido contra el “multipartidismo extremo” y contra el “asambleis-
mo”; y la reorganizacion politica-territorial.

Durante la fase constituyente (1977-1978), las camaras se dieron re-
glamentos provisionales (1977) y establecieron las bases de la forma de
gobierno parlamentario, mediante la promocion de frecuentes debates en
los cuales venia empefada la responsabilidad gubernativa por la falta de
cumplimiento de los pactos politicos, en octubre de 1977 (denominados
“Pactos de la Moncloa”), dirigidos a crear una plataforma amplia de soli-
daridad politica y social en la puesta en marcha del proceso democratico.
La aprobacién (con amplia mayoria en las Cortes y en el referéndum po-
pular que se tuvo el 6 de diciembre de 1978) de la Constitucién dio ini-
cio a la primera legislatura (1979-1982), caracterizada por una formacion
partidista semejante a la anterior, con la tendencia bipolar articulada so-
bre el UCD (que una vez mas expresaba un gobierno monocolor de mi-
noria) y sobre el PSOE. También el subsistema de los partidos regiona-
listas y nacionalistas se fortalecié con el sufragio popular, acentuandose
asi el multipartidismo parlamentario.

El nuevo periodo politico hubiera debido comportar la actuacion de
las opciones constitucionales. Sin embargo, sometida a fuertes tensiones
internas, la UCD fue obligada a promover frecuentes reajustes gubernati-
vos (septiembre de 1979, marzo de 1980, septiembre de 1980, hasta las
dimisiones de Suarez en febrero de 1981), y estuvo obligada a pactar con
la oposicion cada una de las varias opciones planteadas (Ley Organica
sobre el Tribunal Constitucional, 3 de octubre de 1979; Estatuto de los
trabajadores, 10 de enero de 1980; Ley Organica sobre el Defensor del
Pueblo, 6 de abril de 1981; Ley Organica sobre el Consejo de Estado, 12
de mayo de 1982). El PSOE puso en practica el mecanismo constitu-
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cional de la “desconfianza constructiva”, pero sin poder obtener la con-
temporanea investidura del candidato Felipe Gonzéles (secretario del
PSOE). Sin embargo, esta ocasion permitié volver creible la perspectiva
de la “alternativa” socialista (apartada del marxismo en el congreso ex-
traordinario de septiembre de 1979). En el complejo, en el curso de 1981
la oposicion se fortalecid, como fue evidente en los debates parlamenta-
rios tras el asi llamado “escandalo del aceite de colza”, en el cual el go-
bierno apareci6 aislado; a nivel internacional, la entrada en la OTAN,
unilateralmente decidida por el gobierno de UCD, permitio al PSOE la
formulacién de la promesa electoral de reenviar la decision a un referén-
dum apropiado; a nivel de actuacion de la autonomia, aquello que en rea-
lidad habia llevado a la crisis, la oposicion se empefaba por una rapida
conclusion del proceso iniciado. En definitiva, estas vicisitudes permitie-
ron la alternacion del PSOE que tuvo lugar en las elecciones anticipadas
del 28 de octubre de 1982, que presenciaron el derrumbamiento de UCD
(sustituida por la derecha de la AP, guiada por Fraga y otros moderados),
y también de los comunistas que atravesaban una grave crisis de reorga-
nizacion. Tal mayoria absoluta fue confirmada en las elecciones genera-
les de 1986 y en las de 1989.

Con la segunda legislatura se puso en marcha un cambio importante
del sistema politico espafiol. EIl PSOE habia obtenido la mayoria absolu-
ta en ambas camaras; AP (aliada a los democraticos cristianos del PDP)
se convertia en la oposicion de derecha neoliberal; la UCD y el PCE, atin
presentes en las Cortes, sin embargo eran castigados por el electorado
hasta la practica desaparicion de su papel protagonista. En el sistema na-
cionalista, Convergencia Catalana (centrismo liberal) y los Nacionalistas
Vascos (democraticos cristianos) habian logrado mantener la mayoria en
las respectivas circunscripciones, apoyados, tal vez (caso vasco), por los
nacionalistas de izquierda. En 1986 tenia lugar una escision en el Partido
Nacionalista Vasco que luego se alié con el PSOE para el gobierno de
Vitoria, hasta las elecciones de septiembre de 1998. El PSOE se ha em-
pefiado en la linea de intensificacion del reformismo administrativo y en
politica exterior ha afirmado con éxito la vocacion europea de la demo-
cracia espafiola, y también el cambio de posicion con respecto a la Alian-
za Atlantica, ganando un polémico referéndum consultivo desarrollado
el 12 de marzo de 1986. También significativas han sido las intervencio-
nes sobre la reorganizacion del Poder Judicial, sobre las industrias nacio-
nalizadas y sobre la seguridad social y la sanidad.
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Sobre el aspecto del desarrollo de las autonomias territoriales (titulo
VIII), el modelo institucional de descentralizacion (no sélo administrati-
va, sino también financiera y politica), entraiiado en la comunidad auté-
noma como ente juridico de base territorial, superpuesto a los municipios
y a las provincias pero sometido al Estado, se ha extendido sobre el ente-
ro territorio nacional, habiendo ya logrado un ordenamiento regional en
algunos casos bastante cercano (Euskadi o Catalufia) a un modelo de re-
laciones casi federal, que conducia a la puesta en marcha de una direc-
cion propia a través de los medios concedidos y la autonomia financiera
constitucionalmente reconocida (articulo 156). Ya el reconocimiento de
las “nacionalidades” (articulo 2) habia representado una importante pre-
misa constitucional, sin embargo obstaculizada por la concepcion res-
tringida de las autonomias acogida por la UCD durante 1979-1980. A
pesar del compromiso adquirido por el PSOE durante los Gltimos meses
de la legislatura (Acuerdo Autonomico del 31 de julio de 1981), dirigido
a la “armonizacion” global del proceso mediante una ley adecuada (la
llamada LOAPA), solo la sentencia del Tribunal Constitucional num.
76/83 del 5 de agosto de 1983, relativa al “recurso previo de inconstitu-
cionalidad” presentado contra el mencionado anteproyecto de ley organi-
ca, obligaba a la nueva mayoria, surgida de las elecciones de 1982, a
cambiar notablemente la direccion. Siguiendo las indicaciones del Tribu-
nal, se definié una verdadera estructura completa de las autonomias,
compuesta por diecisiete comunidades, mas aquellas especiales de Ceuta
y Melilla. Tras las elecciones en las comunidades auténomas en 1991, el
PSOE comenzo a perder el control de algunas comunidades, y tras aque-
llas de 1995 mantiene el gobierno en Andalucia, Extremadura y Casti-
lla-La Mancha. En Catalufia gobiernan los nacionalistas moderados y en
el Pais Vasco los nacionalistas moderados y el PSOE hasta las eleccio-
nes de octubre de 1998. En el resto de Espafia gobierna el Partido Popu-
lar. Un problema que se mantiene abierto es aquel de una recalificacion
de la funcién del Senado en modo de acentuar el cardcter de camara de
representacion de los intereses locales: dejada de lado una revision cons-
titucional, los grupos parlamentarios del Senado han sometido a estudio
una reforma del Reglamento interno encaminada a tal objetivo. Se man-
tiene asi sobre la mesa el rechazo de la comunidad vasca y catalana de
considerarse a pleno titulo vinculadas a la permanencia en el marco uni-
tario de la Constitucion, como lo demuestran los votos de las respectivas
asambleas dirigidos a obtener la autodeterminacion (1989). Las diver-
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gencias radicales entre los programas de los partidos nacionalistas vas-
cos, gallegos y catalanes y el principio unitario de la Constitucion se
mantienen también tras la tregua de la actividad terrorista de ETA decla-
rada en otofio de 1998. Por lo anterior, el fortalecimiento de la tutela de
los valores constitucionales y del sistema democratico fue objeto de mo-
dificacion por parte del Parlamento a través de la Ley Orgénica nim. 6
del 27 de junio de 2002 (“Ley de Partidos Politicos™). La ley que desa-
rroll6 los articulos 6 y 22 de la Constitucion atribuyd al Tribunal Supre-
mo la competencia para decidir sobre la disolucion de los partidos politi-
cos en caso de violacion, por parte de estos ultimos, de los principios
democraticos, de los derechos fundamentales o de acuerdos de coopera-
cioén con organizaciones terroristas.

La forma de gobierno se ha fortalecido sobre el modelo parlamentario
bipolar, con una creible expectativa de alternacion, declaradamente
abierta a partir de la mocion de censura de 1980 y de las mociones de re-
probacion votadas contra los ministros en la individuacion (fracasada) de
responsabilidad en el caso de “colza” (septiembre de 1981). Diversamen-
te de la actuacion de los gabinetes minoritarios de Suarez, el gobierno de
PSOE, disponiendo de la mayoria absoluta, ha podido intensificar los
matices parlamentarios de la vida politica. Durante la segunda legislatura
se afirmd la costumbre del desarrollo de un debate anual global (que
coincidia con la apertura del segundo periodo de sesiones, septiembre-
octubre), el denominado “Debate sobre el estado de la nacién”, dirigido
a la valoracion del momento politico general, como también a la verifi-
cacion del estado de actuacion del programa. En el complejo se ha ins-
taurado una dinamica bipartidista y practicamente desaparecio la oposi-
cion antisistema de los extremismos, excepcion hecha para el sector mas
intransigente del nacionalismo vasco (HB), todavia participante en la
contienda electoral.

Es interesante observar que se ha buscado formalizar un papel de opo-
sicion politica “oficializada”, potenciando la posicion parlamentaria de
la Coaliciéon Popular mediante la concesion de algunas prerrogativas ex-
trarreglamentarias (y no ciertamente tan sélo formales) al lider de la opo-
sicion, Fraga. Prescindiendo del recurso casi sistematico al Tribunal
Constitucional como instancia a la cual reenviar la resolucioén de algunos
conflictos puramente politicos, el denominado “recurso previo” contra
las leyes organicas aprobadas por las Cortes, luego superado por la su-
presion del mismo en via legislativa, algunas resoluciones (internas) de
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la presidencia del Congreso, asi como de la “Mesa” y de la “Junta” de
portavoces (los jefes de grupo), han formalizado diversamente la funcion
del jefe de la oposicion frente a cada una de las intervenciones del presi-
dente del gobierno, acentuando su caracter institucional. Asi, a partir del
segundo “Debate sobre el estado de la nacion” (1984), el lider de la opo-
sicion interviene, gozando de un derecho de réplica, contestando el presi-
dente, con el cual sostiene una confrontacion de marcado relieve politico
(en la practica, reconduciendo los temas fundamentales a un encuentro
ya institucionalizado), cuya potencial proyeccion electoral es evidente.
Hay que observar, igualmente, que también a causa de la voluntad decla-
rada por el gobierno de involucrar un arco parlamentario mas amplio en
las materias referentes a la politica exterior, y de la necesidad de obtener
la neutralidad de la oposicion de AP en la resolucion de la cuestion
OTAN, se ha obtenido un cierta institucionalizacién de la colaboracion
mayoria-oposicion sobre los asuntos internacionales. Esto llevo a concordar
el nombramiento de los dos comisarios espafioles en la Comision de la
Union Europea y a permitir el acceso al lider de la oposicion, Fraga, a la do-
cumentacion en materia de defensa, hasta el momento perteneciente a la
competencia exclusiva del Ejecutivo. En 1989 se formo6 el Partido Popu-
lar destinado a reagregar a los partidos de centro-derecha, cuyo lider, J.
M. Aznar, en las elecciones generales de 1993, puso las premisas para
derrotar a F. Gonzéles. La legislatura 1993-1996 se caracterizo luego por
un aspero conflicto entre el gobierno socialista y la oposicion de cen-
tro-derecha que ganaba las elecciones en 1996. El gobierno de Aznar
continud la politica de privatizaciones ya iniciada por el gobierno prece-
dente y llevo a Espafia a la union monetaria. Entre 1997 y 1998 tuvo lu-
gar una reestructuracion de la izquierda y fueron introducidas las prima-
rias de partido para escoger al candidato a la presidencia del gobierno.

VII. LA FORMA DE GOBIERNO SUIZA

La Constitucion suiza de 1848, reformada totalmente en 1874 y luego
sometida a multiples revisiones parciales hasta la revision total de 1999
y a la subsiguiente revision parcial de 2000, instituyé un ordenamiento
federal con una forma de gobierno, definida directorial, dotada de solu-
ciones originales y caracteristicas del pais, que se explican a la luz de la
particular historia constitucional de la confederacion que, entre otras co-
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sas, se caracteriza por su condicion de neutralidad permanente sobre la
cual ejercen una vigilancia el Consejo federal (gobierno) y la Asamblea
Federal (Parlamento bicameral) (articulos 173, 1, literal a, y 185, 1 de la
Constitucion).

El principio federal comporta el reconocimiento constitucional de am-
plias autonomias a los cantones (y a los medios-cantones en que se divi-
den tres cantones) que estan dotados de facultades legislativas, adminis-
trativas y jurisdiccionales. La Constitucion enumera las atribuciones de
la Confederacion dejando a los cantones las competencias residuales (ca-
pitulo I). El Tribunal Federal se ocupa, entre otras cosas, de la solucion
de los conflictos entre los cantones y entre el Estado central y los canto-
nes y puede controlar solo la constitucionalidad de las leyes cantonales
(articulo 189, 4).

Nota caracteristica del ordenamiento suizo es la tradicional y amplia
garantia de las formas de intervencion directa de los ciudadanos en la ac-
tividad de los oOrganos representativos (democracia semidirecta). En
efecto, se encuentran en la Confederacion tanto ejemplos de asambleas
formadas con la participacion directa de los ciudadanos para decidir,
anualmente, algunas cuestiones determinantes para la direccion de las
comunidades cantonales (pero solo en algunos pequefios cantones), como
el instituto de la revocacion de los titulares de los 6rganos electivos a pe-
ticiéon de un porcentaje determinado de los electores y con votacion po-
pular, asi como la iniciativa popular y el referéndum en los niveles can-
tonal y federal.

A nivel federal aparece la iniciativa popular para la revision total de la
Constitucion, propuesta por al menos cien mil electores, seguida de refe-
réndum (articulos 138 y 193), asi como la iniciativa para la revision par-
cial, siempre a peticion de cien mil electores, para someterla a referén-
dum, pero con la posibilidad de un complejo procedimiento con inter-
vencion de las cdmaras (cuando la iniciativa tenga cardcter de norma y
no consista en un proyecto elaborado, y si las camaras no estan de acuer-
do con la iniciativa) (articulos 139 y 194). Las reformas totales o parcia-
les entran en vigor una vez aceptadas por la mayoria de los votantes y
por la de los cantones (articulo 195). Ademas de las formas de referén-
dum obligatorio en materia de revision, la Constitucion prevé el refe-
réndum facultativo relacionado con el procedimiento de formacion de las
leyes ordinarias. Las leyes y los decretos federales elaborados por las dos
camaras, asi como algunos tratados internacionales, deben someterse a
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referéndum sélo cuando lo soliciten cincuenta mil electores o bien ocho
cantones (articulo 141). Los decretos federales urgentes entran en vigor
inmediatamente, pero pierden validez si no son confirmados por la vota-
cion popular cuando lo soliciten cincuenta mil electores u ocho cantones
(articulo 141, 1, literal »). Los tratados relativos a la seguridad o a la par-
ticipacidén en comunidades supranacionales se someten siempre a refe-
réndum previo a su entrada en vigor (articulo 141, 1, literal b).

De acuerdo con lo anterior, conviene considerar la estructura de los
organos constitucionales y sus competencias.

1. El Parlamento

El Parlamento (articulos 148 y ss.) es bicameral: el Consejo Nacional
esta compuesto por miembros elegidos por cuatro afios en cada cantéon
proporcionalmente a la poblacion; el Consejo de los Estados esta forma-
do por los representantes de los cantones (dos por cada cantén y uno por
cada medio cantdn) elegidos segun diversas modalidades fijadas autono-
mamente por los 6rganos cantonales. Las dos camaras se sientan en co-
mun (Asamblea Federal) para cumplir funciones importantes, como la
eleccion del Consejo Federal y del Tribunal Federal y la asignacion del
cargo de presidente federal. En cambio, se sientan en forma separada pa-
ra ejercer competencias en materia de legislacion ordinaria, de revisioén y
de control del Consejo Federal. Una amplia reducciéon de su funcioén nor-
mativa deriva del recurso al referéndum popular (necesario para las mo-
dificaciones constitucionales y facultativo para las leyes votadas por el
Parlamento).

Una caracteristica del Parlamento suizo es la igualdad de funciones de
las dos asambleas: ambas concurren necesariamente en la adopcion de los
actos normativos que posteriormente se convierten en “leyes” y en “de-
cretos federales”. Por ley se entiende todo acto legislativo de duracion
ilimitada que contenga normas generales y abstractas que imponen obli-
gaciones o confieren derechos o regulan organizaciones, competencias y
atribuciones de las autoridades (Ley sobre Relaciones entre los Consejos
del 23 de marzo de 1962, articulo 5). El decreto federal contiene normas
de alcance general pero con una duracion limitada en el tiempo, y por lo
general es considerado ley en sentido s6lo material. Tanto las leyes como
los decretos federales pueden someterse a referéndum a solicitud de cin-
cuenta mil electores o de ocho cantones. Existe también el decreto fede-
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ral “simple” de contenido administrativo o de ejecucion de la Constitu-
cion o de las leyes (por ejemplo, concesion de subvenciones, aprobacion
del presupuesto y rendicioén de cuentas) y que no es posible someter a re-
feréndum abrogatorio (articulo 8 de la Ley sobre Relaciones entre los
Consejos).

El papel de las comisiones parlamentarias es particularmente signifi-
cativo; la Ley sobre Relaciones entre los Consejos (articulos 11 y ss.) es-
tablece que respecto a una deliberacion parlamentaria “el examen preli-
minar corresponde a las comisiones permanentes y no permanentes”. Las
comisiones son monocamerales y bicamerales, permanentes o no, y algu-
nas de éstas se encuentran indicadas previamente por la citada Ley sobre
Relaciones entre los Consejos; otras son previstas por los reglamentos
internos de las dos camaras. Entre las comisiones bicamerales permanen-
tes asume relevancia la “Comision de Redaccidon”, la cual tiene como ta-
rea examinar los textos normativos antes de su promulgacion con el fin
de coordinar entre éstos las versiones en los tres idiomas oficiales. Entre
las comisiones bicamerales ad hoc presentan interés la “Conferencia de
Conciliacion”, que debe dirimir los conflictos duraderos entre las dos ca-
maras, y las otras comisiones encargadas de superar los conflictos de
competencias. Ademas, una reforma de 1966 enmend6 la Ley sobre Re-
laciones entre los Consejos (articulo 55) previendo que “cuando se trate
de eventos de gran envergadura en la administracion federal que requie-
ren de una aclaracion especial por parte de la Asamblea Federal, pueden
constituirse comisiones de encuesta o investigacion en ambos consejos
para verificar los hechos y recoger otros elementos que puedan ser apre-
ciados”.

La Constitucion regula las materias de competencia parlamentaria pre-
viendo que pertenecen a las dos camaras todas las materias que la Cons-
titucion misma define federales y que no son atribuidas expresamente a
otras autoridades (articulo 164). Ademas de las competencias normati-
vas, corresponden a las camaras competencias en materia de direccion
politica (tratados y alianzas; medidas para asegurar la seguridad interior
y exterior, la neutralidad y la independencia; garantia de las Constitucio-
nes y del territorio de los cantones; garantia de la Constitucion federal,
disposicion de las fuerzas armadas; alta vigilancia sobre la administra-
cion y sobre la justicia y el presupuesto: articulo 173). Las cdmaras pre-
sentan al gobierno mociones y “postulados”, que son invitaciones al Eje-
cutivo para que presente un proyecto de ley.
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Es interesante observar que gran parte de los asuntos que conciernen a
la disciplina interna de las dos asambleas es sustraida al reglamento par-
lamentario y confiada a la ley (la Ley, citada ya varias veces, sobre Rela-
ciones entre los dos Consejos). Lo anterior se debe no tanto al hecho de
que la Constitucion no establezca el poder reglamentario del Parlamento,
sino por el hecho de que todos los gastos, incluidos los parlamentarios, y
todas las decisiones organizativas mas importantes deben ser sometidas
al juicio popular en el &mbito de un eventual referéndum, y esto tiene lu-
gar solo si las medidas normativas revisten forma de ley.

2. El Consejo Federal

El Ejecutivo esta constituido por el Consejo Federal (articulos 174 y
ss.), organo colegiado formado por siete miembros, y es, al mismo tiem-
po, vértice del Estado federal y gabinete ministerial. Es elegido por la
Asamblea Federal por un término fijo de cuatro afos. Cada afio se turnan
los miembros del Consejo Federal, reconociendo a uno de éstos la fun-
cion de presidente federal. Cada miembro responde de diversos sectores
(departamentos) y ocupa una posicion claramente paritaria respecto a los
demas, sin que se atribuya una funcion de direccion, ni siquiera en favor
del presidente federal.

La composicion del Consejo Federal se efectia teniendo en cuenta la
exigencia de conciliar diferencias étnicas, religiosas, geograficas y politi-
cas. Aparte de los equilibrios entre los cuatro partidos habituales de la
coalicion, convencionalmente el Consejo se compone de cinco conseje-
ros alemanes y dos latinos, cinco protestantes y dos catolicos, y también
por tres representantes de los cantones mayores, pero sin superar mas de
un miembro por cantéon (como lo establece literalmente el articulo 96
de la Constitucion). La medida para alcanzar el acuerdo en la formacion
del gobierno es tan compleja que los miembros del directorio son confir-
mados al vencimiento de cada legislatura.

Como se ha sefialado, las competencias del Consejo Federal son admi-
nistrativas, en cuanto subordinadas a una extensa competencia normativa
y de direccion parlamentaria. Pero el gobierno, progresivamente, ha emi-
tido decretos legislativos con delegacion explicita de las camaras o por
habilitaciéon o autorizacion constitucional (articulo 182 de la Constitu-
cion); los primeros se definen “dependientes” y los segundos “indepen-
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dientes”. Estos decretos se encuentran subordinados a la ley y la compe-
tencia delegada no puede ser subdelegada a autoridades administrativas.
Ademas, en tres ocasiones (1914, 1932-1936 y 1939), a causa de cir-
cunstancias politicas y econdmicas particularmente graves, el gobierno
ha adoptado ordenanzas de necesidad, que el Parlamento ratificé en 1939,
y que fueron equiparadas a la ley.

3. El Tribunal Federal

El Tribunal Federal (articulos 188 y ss.) es el maximo 6rgano judicial
del Estado (asistido por autoridades judiciales de rango inferior cuya ins-
titucion se atribuye al legislador ordinario, articulos 191 a 'y 191 b). Se
compone en la actualidad por treinta y cinco jueces elegidos por las dos
camaras para un periodo de seis afios, respetandose convencionalmente
los equilibrios entre los cuatro partidos de la coalicién, y trabaja con cin-
co secciones (dos civiles, una penal y dos de derecho publico).

El Tribunal Federal obra como garante del ordenamiento federal pero
también como jurisdiccion de ultima instancia de garantia del derecho
cantonal, ya que en Suiza la funcion jurisdiccional es atribuida a los can-
tones (articulos 122 y 123 de la Constitucion), y por ende corresponde a
los cantones aplicar la legislacion federal en sede jurisdiccional local.

Reduciendo el examen a las competencias del Tribunal Federal en las
materias atinentes a la jurisdiccion propia de las cortes constitucionales,
éstas se refieren a: la solucion de conflictos de atribucion entre el Estado
federal y los cantones y entre los cantones mismos; recursos sobre con-
troversias que impliquen la aplicacion del derecho federal; recurso por
violacion de derechos constitucionales de los ciudadanos por obra de ac-
tos de los cantones; recursos contra actos administrativos adoptados por
autoridades federales o cantonales (articulo 189).

Los dos remedios citados, por ultimo, conciernen a la jurisdiccion de-
finida “de derecho publico” del tribunal. Dejando de lado la jurisdiccion
sobre los conflictos y sobre las controversias cantonales que implican la
aplicacion del derecho federal, merece particular atencion el recurso en
tutela de derechos constitucionales contra los actos cantonales de ultima
instancia (legislativos, pero también gubernativos o judiciales), ya que
mediante este recurso se desarrolla, si bien parcialmente, una jurisdic-
cion de constitucionalidad: el recurrente puede denunciar la violacion
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de la Constitucion federal y cantonal, de los acuerdos entre cantones y de
tratados internacionales. Las reglas juridicas que pueden ser violadas en
concreto son definidas diversamente, sin embargo forman parte de los
principios constitucionales esenciales del Estado federal (principios ge-
nerales, libertades individuales, garantias institucionales, garantias inter-
cantonales, derechos politicos, segln las cinco categorias elaboradas por
la jurisprudencia del Tribunal). Si el Tribunal confirma la violacion, anula
el acto impugnado.

En cambio, se sustrae a la competencia del Tribunal el control de
constitucionalidad sobre las leyes y actos normativos federales, en cuan-
to el Constituyente de 1874 le prohibid expresamente tal competencia,
con la intencion de reservar al Parlamento mismo la tarea de garantizar la
Constitucion federal; la Constitucion confirmaba, pues, el tradicional
principio liberal de la supremacia parlamentaria, que sin embargo se en-
cuentra moderado por el reconocimiento de la facultad de someter a refe-
réndum abrogatorio la legislacion parlamentaria.

En derogacion al articulo 190, que prevé que el Tribunal debe aplicar
las leyes votadas por el Parlamento, el Tribunal ha desarrollado de todas
formas, a partir de 1993, una jurisprudencia propia en materia de control
de la correspondencia de las leyes federales a los tratados internacionales
ratificados por la Confederacion, llegando a declarar la desaplicacion de
normas del Parlamento adoptadas con violacion de los acuerdos. Ya que
los tratados ratificados han asumido el valor de fuentes equiparadas a la
Constitucion, tal orientacion extensiva de la jurisprudencia ha aproxima-
do el control de las leyes sobre el respeto de los tratados al control de
constitucionalidad. Por lo anterior, hay que aclarar que no hallaba acogi-
da con ocasion de las revisiones mas recientes. El proyecto de reforma
total de la Constitucion del 20 de noviembre de 1996 habia previsto la
introduccion explicita de una competencia del Tribunal para el control de
las leyes relativo al respeto de los derechos constitucionales o del dere-
cho internacional. Sin embargo, con el fin de incrementar la eficiencia
del Tribunal, las revisiones constitucionales de 1999-2000, entre otras,
redujeron las competencias del juez de primera instancia en materia civil,
penal y administrativa e introdujeron el instituto del recurso ante el Tri-
bunal, por parte de los municipios o de otros entes publicos, por viola-
cion de los derechos que les eran reconocidos por los cantones.
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4. Relaciones entre el Parlamento y el gobierno

Las relaciones entre las dos camaras y el Consejo se inspiran en prin-
cipios de separacion rigida: el Consejo entra en funciones conforme a
un voto inicial de investidura parlamentaria pero no puede ser revocado
—segun la Constitucidon—, siendo elegido por un periodo fijo. Por tanto,
el gobierno es muy estable. Paralela a la estabilidad del Consejo es la de
las camaras, en cuanto que el Consejo no dispone del poder de disolu-
cion anticipada. Por ende, faltan los institutos tipicos del gobierno par-
lamentario (desconfianza de la asamblea al gobierno y disolucion anti-
cipada de la asamblea por parte del gobierno), si bien existiendo una
confianza parlamentaria inicial. Parece que la Constitucion adoptd una so-
lucion contradictoria: por una parte, el Consejo Federal aparece como
expresion de las cdmaras y casi como comité interno de las mismas (for-
ma de gobierno asamblearia o convencional), sometido expresamente a
la inspeccion parlamentaria; por otro parte, Legislativo y Ejecutivo son
independientes, impidiéndose tanto la remocién del Consejo mediante la
desconfianza, como la disolucion gubernativa de la asamblea (como su-
cede en la forma de gobierno presidencial).

Sin embargo, en la practica constitucional la situacion es muy distinta
de la que se deduciria leyendo la Constitucion. En efecto, el sistema poli-
tico suizo es tradicionalmente muy homogéneo y se caracteriza por parti-
dos no enfrentados por divergencias ideologicas, pues se vinculan reci-
procamente mediante contactos constantes de colaboracion; asimismo,
existe un complejo pero consolidado equilibrio entre los grupos étnicos y
religiosos (partido radical —liberal—, democratico cristiano, socialde-
mocrata, union democratica del centro agrario). Por consiguiente, las re-
laciones de las fuerzas nacionales se transfieren, a través del sistema
representativo, a las dos camaras y, a su vez, se proyectan en el Consejo
Federal que se forma siempre segun el esquema de la coalicion entre los
cuatro partidos mas importantes. El Consejo Federal une, por via con-
vencional, la estabilidad propia de la disposicion constitucional del man-
dato cuatrienal con la continuidad derivada de la confirmacion habitual
de los consejeros salientes, que terminan por ejercer un nimero indefini-
do de mandatos. Por consiguiente, la estabilidad garantizada juridica-
mente, la continuidad del mandato de los consejeros y la compacta esta-
bilidad de las coaliciones de partidos dominantes en las camaras, acaban
por atribuir al colegio gubernamental poderes mucho mas incisivos de
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los que parecerian desprenderse de la Constitucion, debiendo excluirse
una subordinacion del Consejo Federal a las dos cdmaras. El predominio
del colegio se evidencia en la formula “gobierno directorial”, comun-
mente utilizada para designar a la forma de gobierno suiza, que clara-
mente pone el acento sobre la funcion primaria del Consejo Federal (“di-
rettorio” de siete miembros).

VIII. DEROGACIONES TEMPORALES DE LOS PRINCIPIOS
DE LA FORMA DE GOBIERNO

En los Estados de derivacion liberal las relaciones entre las fuerzas
politicas presentes en el Parlamento, que deberian desarrollarse segun un
esquema dialéctico-contradictorio (contraste mayoria-oposicion y alter-
nancia tendencial de sus funciones), a veces responden a un esquema di-
verso de colaboracion (compromiso entre los partidos mas importantes y
funcién marginal de la oposicion, imposibilidad de alternancia). En este
ultimo caso el sistema termina por tener un solo polo de atraccion rele-
vante.

La formacién de coaliciones gubernamentales en las que participen to-
dos los partidos se da en situaciones de peligro para las instituciones o en
fases particulares de la vida politica de un ordenamiento, como la adop-
cion de la Constitucion o una importante revision constitucional. La for-
macion de coaliciones en las que participan los partidos mas importantes
presentes en el Parlamento, excluyéndose a los partidos menores, puede,
en cambio, prescindir de una situaciéon excepcional.

1. Gobierno de unidad nacional

El primer grupo de hipoétesis que se puede reconducir al esquema de la
gran coalicion lo ofrecen los gobiernos de unidad nacional que se forman
en periodos de crisis interna o internacional y que por lo regular se in-
sertan en un régimen derogatorio del funcionamiento normal de la Cons-
titucion. Los regimenes de crisis —comunmente calificados con las no-
ciones de estado de guerra, de necesidad, de emergencia y similares—
implican una suspension de muchas disposiciones constitucionales, entre
ellas, en particular, las relativas a las garantias de las minorias politicas y
por ende de la oposicion. La presencia reconocida de peligros para las
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instituciones conduce a un acuerdo entre mayoria y minoria encaminado
a la suspension del juego normal de las relaciones entre las fuerzas poli-
ticas en el pais y en el Parlamento, destinado a durar hasta que se supere
la situacion de peligro. El acuerdo comporta también una concentracion
de partidos unidos por el objetivo comun de defensa de las instituciones
y, por tanto, de su participaciéon en un gobierno cuya responsabilidad la
asumen en comun.

Los ejemplos mas conocidos del tipo de coalicion indicado los ofrece
la experiencia constitucional inglesa con motivo del primer conflicto mun-
dial, Coalition Government presidido por Asquith (1915-1916), y luego
por Lloyd George (1916-1922), con un War Cabinet restringido (1916-
1919), en el periodo de la gran crisis econdmica, National Government,
presidido por MacDonald (1931); con ocasion del segundo conflicto
mundial el Coalition Government, con un War Cabinet restringido, pre-
sidido por Churchill (1940-1945). En estos periodos la funcion de la
oposicion se suspendid sustancialmente, manteniéndose so6lo su presen-
cia formal en la organizacion parlamentaria. Caracteristicas diversas de
las citadas presentaba el War Cabinet creado en abril de 1982 tras la cri-
sis de las islas Falkland-Malvinas: en tal ocasion, el primer ministro con-
servador, Thatcher, constituy6 un 6rgano interministerial que condujo el
estado de crisis internacional sin la participacion de exponentes de la
oposicioén parlamentaria.

Otro ejemplos de gobierno de unidad nacional, con participacion de
todos los partidos y anulacién de la funcion de oposicion, los ofrece la
experiencia posbélica europea, que impulsé la formacion de coaliciones
dirigidas a reconstruir los ordenamientos de muchos paises: el Konzen-
trationsregierung austriaco (1945-1947); el gobierno de Berlin (especial-
mente en 1946-1948) y de algunos Ldnder alemanes; el gobierno italiano
(1944-1947); el gobierno francés (1946-1947); los numerosos gobiernos
que se formaron en los Estados de Europa Oriental en la fase de transi-
cion que precedio a la afirmacion del partido Gnico. A estos ejemplos se
afladen los ofrecidos por los gabinetes de guerra israelitas (1967-1970).

Los gobiernos de unidad nacional se dan, en particular, en los pe-
riodos de formacion de nuevas Constituciones, como en los ejemplos cita-
dos de Italia y Francia, y gracias a una importante reforma constitucional
(en Holanda cuando se abandon6 Indonesia, 1948-1958; en Bélgica para
aprobar la regionalizacion, 1973-1974).
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2. Las grandes coaliciones

Mientras en los ejemplos indicados el acuerdo entre los partidos de la
mayoria y de la minoria, que conduce a la suspension sustancial de la fun-
cion opositora, se justifica por la presencia de una situacion anormal de
crisis, y se destina, por lo general, a perdurar hasta que subsista tal presu-
puesto objetivo; en otra hipotesis el acuerdo puede originarse también en
situaciones que no prescinden de la normalidad: 1a progresiva reduccion
de las diferencias ideoldgicas y programaticas entre los partidos —favo-
recida por la prohibicién constitucional de los partidos que sostienen
ideologias y programas “extremistas” de derecha y de izquierda— llevo,
en ciertos ordenamientos, a la anulacion de alternativas reales, excep-
tuandose las llamadas alternativas “de personas” y “de método”. Se ha
considerado a tal nivelacion como una de las causas que justifican el fe-
némeno de la sustitucion de las formas de cooperacion por otras formas
de concurrencia entre los mejores partidos. Pueden desembocar en com-
promisos programaticos, base de las grandes coaliciones de gobierno.

A. Confederacion suiza

Un ejemplo de ordenamiento que conoce la participacion en el gobier-
no de todos los partidos principales lo encontramos en la Confederacion
suiza, asi como en los cantones que la integran. El origen de la adopcion
del criterio proporcional se relaciona con los mecanismos utilizados para
resolver los contrastes de religion y étnicos en los cantones y en el Bund.
Su afirmacién se ha facilitado por la naturaleza colegiada del o6rgano de
gobierno, el directorio, privado de un 6rgano de direccion y coordina-
cion dotado de poder de direccion semejante al del canciller o al presi-
dente del consejo de otros ordenamientos europeos, y por tanto com-
puesto de 6rganos que desde el punto de vista constitucional mantienen
una posicion paritaria.

B. Republica Federal Alemana (1966-1969)

Pasando a otros ordenamientos que comiinmente se estima estan dota-
dos de una forma de gobierno parlamentario; un ejemplo interesante lo
ofrece la constitucion de la gran coalicion para formar el gobierno fede-
ral aleman (1966-1969) entre los dos grandes partidos (social-demdcrata
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y democratico cristiano), que provocd la marginacion de la oposicion
formalmente ejercida por el partido liberal.

C. Austria (1948-1966 y 1987)

La experiencia constitucional austriaca ofrece ejemplos mas numero-
sos y duraderos de la institucionalizacion del método cooperativo entre
los principales partidos politicos a través de la formacion de coaliciones
de legislatura. En efecto, durante casi veinte afios (1949-1966) el gobier-
no federal fue controlado por una coalicién permanente de dos partidos
principales (partido popular y partido socialista), que unidos controlaban
casi la totalidad de los escafios del Consejo Nacional y, por lo tanto,
marginaron completamente e hicieron meramente formal el control de la
oposicion. Mientras las Constituciones de los Ldnder conocen formal-
mente la participacion proporcional de todos los partidos representados
en las asambleas en los gobiernos locales (Proporzregierung), la Consti-
tucion federal vigente prevé una forma de gobierno de tendencia presiden-
cial, que sin embargo funciona de modo similar a una forma de gobierno
parlamentario, y la Ginica norma especifica en materia de proporcionalidad
se refiere a los criterios a seguir para la formacién del Consejo Nacional,
que debe realizarse segln los principios de la representacion proporcio-
nal (articulo 26, 1).

Sin embargo, es verdad que la Constitucién real del pais en ciertos
periodos se ha alejado de la Constitucion escrita, desatendiendo las dis-
posiciones concernientes a la relacion entre el gobierno federal y el Con-
sejo Nacional y las relativas a los controles parlamentarios. En efecto, el
estado de las relaciones politico-constitucionales de la segunda Republi-
ca estuvo condicionado estrictamente por la situacidon excepcional que
surgio en la tltima posguerra durante el régimen de ocupacion extranje-
ra. En tal periodo se constituy6 un gobierno provisional que tenia las ca-
racteristicas propias de los gobiernos de periodos de crisis: destinado a
superar dificultades contingentes, formado por una coalicion de todos los
partidos nacionales admitidos por las potencias vencedoras (Konzentra-
tionsregierung: 1945-1947). Del mismo modo, el llamado Proporzkabi-
nett (1920), constituido en el periodo de crisis que sucedio6 al primer con-
flicto mundial, comportaba un tipo de coalicién que excluia cualquier
funcién importante a la oposicion. Sucesivamente, una vez superado el
periodo inmediato a la posguerra y habiendo salido el partido comunista
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del gobierno de concentracion, las elecciones de 1949 no dieron a ningu-
no de los partidos mas importantes la mayoria absoluta y después fue ne-
cesario recurrir a un acuerdo. En este punto, el esquema de la coalicion
escogido y utilizado hasta 1966 conducia a una forma de gobierno com-
pletamente diferente de la contemplada por la Constitucion anterior, que
precisamente en aquel afo (1949) fue puesta en vigor en el texto revi-
sado de 1929.

Figuraba en la base de la nueva forma de gobierno el pacto de coali-
cion (Koalitionsvertrag) que provocod una serie de derogaciones de la
normativa constitucional en materia de las relaciones entre el gobierno y
el Parlamento. El pacto comportaba una forma de colaboracion entre los
dos partidos por la duracion de la legislatura, y contenia una clausula
de exclusion de los terceros partidos, asi como asumir conjuntamente la
responsabilidad del gobierno. Igualmente, excluia la posibilidad de elec-
ciones anticipadas que no fuesen previamente acordadas por los dos par-
tidos. La autonomia de accion en el Parlamento de los partidos coaliga-
dos se considerd excepcional y sélo se acordd, sobre asuntos limitados,
un espacio estricto dentro del cual podrian los partidos discrepar publica-
mente. De acuerdo al equilibrio de las fuerzas politicas que resultaban de
los datos electorales, el pacto preveia que entre los dos partidos se repar-
tieran las carteras ministeriales, los cargos directivos de las empresas pii-
blicas y la casi totalidad de los cargos publicos de la organizacion estatal
(la llamada Proporz). Ademas, se introdujo el principio por el cual en ca-
da sector los 6rganos de control eran confiados a la responsabilidad del
partido al cual no se le habian atribuido tareas de direccion. Los subse-
cretarios de Estado se transformaron en 6rganos de control, establecién-
dose que en cada ministerio, a un ministro designado por un partido co-
rrespondia un subsecretario del otro partido de la coalicion.

Desde el punto de vista organizativo los partidos introdujeron un nuevo
organo destinado a usurpar las funciones constitucionales de direccion
del gobierno federal y del Consejo Nacional: el Comité de Coalicion
(Koalitionsausschuss), integrado de forma proporcional por dirigentes de
los partidos y parlamentarios de los dos partidos, es decir, por el canci-
ller federal —perteneciente a un partido— y por el vicecanciller —perte-
neciente al otro partido—, por los presidentes de los dos grupos parla-
mentarios, asi como por tres o cinco representantes de cada partido
designados por los diversos componentes (externos al Parlamento) de las
respectivas organizaciones.
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El Comité de la Coalicion fue, durante varios afios, el auténtico 6rga-
no de determinacion de la direccion politico-nacional, cuyas decisiones
fueron acogidas formalmente por el gobierno y por el Parlamento.

La caracteristica de la Constitucion material austriaca durante el perio-
do en examen no fue soélo la hasta aqui examinada, relativa al aspecto or-
ganizativo, donde dominaba de modo indiscutido el principio proporcio-
nal. También, desde el punto de vista funcional, resaltaba la naturaleza
compromisoria de las relaciones entre los dos partidos principales. Una
vez alcanzado el compromiso basico, que mediante el pacto de coalicion
permitia la formacion del gobierno (en el plano de la formalidad consti-
tucional) y del Comité de Coalicion (sélo en el plano de la realidad poli-
tica-constitucional), el gobierno y su mayoria coaligada procedian esen-
cialmente a través de compromisos sucesivos. Estos se alcanzaban en el
Comité, los ratificaba el gobierno y, si era necesario, el Parlamento. Otra
peculiaridad del procedimiento compromisorio era que si el compromiso
no se lograba facilmente se dilataba la decision. Tal dilacion se superaba
a través del mecanismo llamado Junktim, que consistia en la adopcion si-
multanea de dos medidas, la primera grata para un partido, la segunda
para el otro partido de la coalicion. En la practica, el desacuerdo sobre
una decision propuesta por un miembro de la coalicidon comportaba la
formacion de un acuerdo so6lo cuando se pudiese ofrecer como contrapar-
tida la aprobacion de otra disposicion propuesta por el otro componente
de la coalicion.

Durante el periodo en que se establecio la coalicion de legislatura co-
mo método de gobierno, la funciéon de la oposicion se eliminé de hecho,
dada la absoluta imposibilidad en que se encontraban los partidos meno-
res, fuera de la coalicion, de influir en el proceso politico en el Parla-
mento, ya que, como se ha observado, el completo control de la mayoria
en el Consejo Nacional permitia una aprobacion rapida de las iniciativas
que el Comité de Coalicion proponia a través del gobierno federal. La
apelacion al electorado tampoco se prestaba como ocasion para que la
oposicion pudiese, efectivamente, presentarse como portadora de pro-
gramas alternativos, porque segun el pacto de coalicion, las elecciones se
suscitaban mediante acuerdo de los dos partidos gubernamentales y estos
ultimos mostraron que recurrian a ellas so6lo con el fin de verificar si la
balanza de poder instaurada por aquéllos dentro de la coalicion, y de mo-
do reflejo en la organizacion constitucional, deberia sufrir modificacio-
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nes y, por ende, proceder a una redistribucion parcial de los cargos en el
gobierno y en la administracion. La gran coalicién entre populares y so-
cialistas fue reconstituida a partir de 1987.

D. Bélgica (1946-1965), Holanda (1946-1967), Dinamarca
(1945-1971)

Situacion andloga se dio en otros ordenamientos caracterizados por una
notable fragmentacion partidista y, al mismo tiempo, por una extensa ho-
mogeneidad politica, regida por largos periodos con amplias coaliciones
en las que participaron, con frecuencia intercambiandose, numerosos
partidos (Bélgica, 1946-1965; Dinamarca, 1945-1971; Holanda, 1946-
1967). En todas ellas se observd la constituciéon de organos directivos
externos al Parlamento, que permanecia extrafiado al juego politico, per-
diendo en particular las oposiciones la posibilidad de cumplir un con-
trol eficaz.

La formacion de coaliciones del tipo examinado significa, automatica-
mente, la reduccion a una funcion meramente formal de la oposicidon de
los partidos marginales y, por lo tanto, de hecho una suspension de la
funcion opositora. A diferencia del caso de coaliciones formadas en pe-
riodos de crisis, en las que la duracién de la suspension de las funciones
opositoras esta condicionada por el hecho objetivo de la crisis, el caso
que ahora examinamos estd condicionado por la subsistencia de los pre-
supuestos del acuerdo de coaliciéon y por una mayor relevancia de la va-
loracion discrecional de los partidos que la integran. Ademas, mientras
que en las coaliciones formadas en situaciones de emergencia no se deroga
el orden normal de las funciones constitucionales y el esquema normal de
referencia continta considerandose aquel en que la forma de gobierno
conoce junto a la clasica separacion de poderes (sancionada formalmen-
te) una contraposicion dualista entre mayoria y oposicion, que se realiza
mediante el papel competidor de los partidos politicos (de hecho operan-
tes), en cambio en las coaliciones ahora examinadas se ha intentado, doc-
trinalmente, una interpretacion que pretenderia considerarlas como mani-
festacion de un fendmeno tendencialmente continuado que llevaria a una
superacion del parlamentarismo conflictivo tipico de la tradicion del
Estado liberal.



