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INTRODUCCION

Unas notas sobre nuestra historia constitucional es, probablemente, una
buena forma de homenajear a quien fue un notable cultivador de tal géne-
ro (*).

En una historia constitucional tan dilatada e intensa como la espaiiola,
pueden apreciarse grandes ciclos en la forma de concebir la ordenacién del Es-
tado, asi como el papel asignado a los ciudadanos, tanto en lo que respecta al
ejercicio de la autodeterminacion de su voluntad como en relacién con la in-
fluencia que éstos pudieran ejercer respecto de la orientacién de la actividad
del propio Estado. Ciclos liberales, reaccionarios, progresistas, democraticos,
autoritarios o conservadores se suceden con alternancia casi pendular, con tal
frecuencia que se comprometia, inexorablemente, la estabilidad deseable para
el derecho y para el arraigo de las instituciones.

Junto a los ciclos pueden apreciarse ciertas modas o corrientes de simpatia
o0 antipatia, coyunturales o permanentes. Las soluciones globales o modelos de
los regimenes politicos que se quiere ver en cada concreta constitucién espa-
fiola, en cada momento, es de una entidad muy diferente. En ocasiones, es la

* Este trabajo ha sido realizado con intencién de participar en el libro homenaje al profesor
Joaquin Tom4s Villarroya.
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propia forma de gobierno monarquica o republicana, pero también la inspira-
cién parlamentaria o autoritaria y, con la periodicidad e intensidad con que nos
proponemos ver en forma aproximativa en este trabajo, de inspiracion presi-
dencialista; opcién que esti presente en algunos periodos de nuestra historia
constitucional, siempre en forma muy minoritaria y, a veces, en forma confusa
si no camuflada. ’

Como es de dominio comin, y si se tiene en cuenta que tal ley pendular
ocasiona frecuentemente una programacion constituyente de signo distinto y
contrario a la que, a mas de precedente, se considera fracasada, la corriente
presidencialista se ofrece mas acuciadamente tras periodos de un parlamenta-
rismo no satisfactorio, que sitiia al gobierno en una posicién subordinada y de-
pendiente, en ocasiones de extrema debilidad, siempre necesitado de la con-
fianza de la mayoria parlamentaria. De aqui que se haya podido hablar, més
bien en época reciente (aun cuando se trate de designar un fenémeno mas vi-
sible cuanto mas préximo al constitucionalismo clasico, o de las versiones que
han permanecido mas fieles a aquel modelo) de la «centralidad» del parla-
mento o de un poder de direccién politica del Parlamento.

El modelo presidencialista surge en los Estados Unidos en un contexto
muy peculiar, pues se alza sobre un solar libre de las tradiciones y resabios
con que se dan las revoluciones inglesa y francesa y con las doctrinas no con-
taminadas de Locke y Montesquieu. Sea cual fuere la proporcion en que in-
fluyen el modelo constitucional inglés, o su interpretacién, el primitivo de-
recho colonial (en gran medida derivado de las cartas de asentamiento dadas
por la Corona), y algunos textos muy iniciales en el proceso constitucionalista
americano, lo cierto es que las formas politicas emergen probablemente con
una preocupacién progresista, que antes que propugnar la semejanza con la
metrdpoli posterior a la revolucién, atendia a aspiraciones democréticas. Roto
el pacto politico con la Corona por causa de la accién considerada desleal de
ésta, s6lo quedaba la legitimidad suprema del pueblo, legitimidad basada en
una cierta tradicién de pactos, un cierto espiritu o fe en los acuerdos libre-
mente expresados por los destinatarios de los contenidos acordados, y, de otra
parte, una preocupacién o aspiracion de eficacia en la solucién de los asuntos
que interesaban a todos, de las cuestiones politicas, que no estaban bien re-
sueltos en la forma en que los Articulos de la Confederacién habia regulado
las estructuras politico-administrativas existentes hasta la Constitucién fe-
deral de 1787.

Y, sin embargo, el disefo constitucional se encuentra, en punto de la distri-
bucidén y separacion de Grganos distintos, con funciones diferentes, muy pré-
ximo a aquellas monarquias constitucionales y limitadas con que se realiza la
primera andadura en el siglo Xvill y muy a comienzos del siglo x1x, o durante
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dicho siglo en las monarquias alemanas (1). Sélo la filosofia politica subya-
cente muestra claras diferencias. Si el equilibrio en la distribucién del poder
entre los diferentes 6rganos se hace en la practica dificil (2), la razén profunda
de la preponderancia de uno de los poderes sobre los demaés se funda en causas
diferentes.

La doctrina francesa marca bien pronto la superior influencia del parla-
mento en base a su legitimacién procedente de la representacion nacional que
ostenta. El ejecutivo, atin dominio del rey en la primera Constitucién, surgia
con una sombra de desconfianza. En Inglaterra y, en parte, en la tradicion ger-
mana, aun contando con una distincion, siquiera sea vaga, entre la sociedad
civil y el Estado, se ve a éste como un conjunto de poderes piiblicos entre los
que no se realizan inicialmente tales distingos. En la colonia inglesa indepen-
diente no se da ni siquiera la desconfianza hacia el ejecutivo; antes al contrario,
se le desea fuerte y eficaz. Su legitimacidn serd, en definitiva, muy similar a la
del Congreso, y con el tiempo, y en virtud de las interpretaciones y practicas
constitucionales, un 6rgano cuyo poder se alza con €l liderazgo del pais.

La tesis francesa, con sus remotos fundamentos mas o menos afincados en
Rousseau, no tanto en orden a la forma de concebir la representacidn cuanto a
los origenes de la superioridad del parlamento, se impone a lo largo del si-
glo x1x en Europa. Con todo, ademés de algunos rasgos concretos de la fugaz

(1) Como habia dicho Emile Guiraud, hay una cierta semejanza entre la monarquia limitada
y el régimen presidencialista. El Rey es el centro del Ejecutivo y los ministros que tienen su con-
fianza no tienen, en principio, necesidad del Parlamento. La monarquia limitada estrictamente
practicada supone que el monarca, debido al tradicional prestigio de la institucién monarquica,
representa una fuerza, y que el pueblo, depositando una larga confianza en la dinastfa, acepta que
ella desempeiie el papel de 4rbitro entre los partidos. Con todo, Guiraud advierte que tal régimen
es un régimen de transicién entre la monarquia absoluta y la democracia parlamentaria, y esta
cualidad hace de ella un sistema que permite hacer una transicién pacifica y sin tribulaciones
hacia la democracia (Le pouvoir exécutif dans les démocraties d’Europe et d’Amérique, Paris,
1938, pag. 394).

(2) En efecto, la aceptacién de la tesis de la divisién de poderes, que Montesquieu cree ver
en Inglaterra, se aprecia en todo caso. Pero la dificultad de su puesta en prictica se debié en gran
medida a haber creido posible «regular el juego de los poderes piiblicos por medio de la separa-
ci6n mecénica y, en cierto modo, matemética; como si los problemas de organizacién del Estado
fueran susceptibles de tal rigor y precision» (CARRE DE MALBERG: Teoria General del Estado,
Meéxico, 1948, pag. 770). Como Montesquieu habia previsto, y expresa con toda rotundidad
Carré, los diferentes 6rganos han de actuar con cierta unidad de criterio. «Esa unidad sélo puede
salvarse, con una condicién: es necesario que entre la multiplicidad de las autoridades y la espe-
cializaci6n de competencias, la organizacién del Estado se combine de modo que produzca en €1
una voluntad unitaria, y esto implica que las voluntades y actividades de los 6rganos estatales
deben estar ligados y coordinados entre si, de tal modo que converjan hacia el bien comin y hacia
resultados idénticos» (ibidem, pag. 764).
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Constitucion francesa de la II Repiiblica (1848), hay también una excepcién
espafiola notable.

Si las raices del republicanismo histdrico espaiiol tienen fundamentalmente
influencia francesa, lo es por causa conocida. Los sentimientos republicanos
espaioles, ya adentrado el XIX, se alimentan de las imagenes y aspiraciones un
tanto idealizadas y utépicas de la Primera Repiblica francesa. Su soporte po-
pulista, alentado por los estratos medios y bajos de la sociedad espaifiola, antes
que mostrar predileccion por una forma de gobierno, atribuyen mecénicamente
a la reptiblica las metas de la democratizacién, por la extension del sufragio, la
eliminaci6n de los privilegios sociales y la inspiracién laica de la vida espa-
fiola; caminos inexorables para alcanzar un mayor equilibrio entre las clases
sociales, y la elevacién y mayor dignidad de la poblacién a través de la cultura
general, a partir de una ensefianza primaria que alcanzara por igual a todos.

Por esto resulta especialmente resaltable el Proyecto de Constitucion Fe-
deral de la Republica Espafiola, de 1873, que emerge en el caldo de cultivo de
finales del sexenio revolucionario. El modelo no es claramente presidencialista
pero le anda muy cerca. Se trata més bien de un régimen politico sui generis en
el que confluyen, con una dosificacion claramente presidencialista, elementos
de ambos sistemas. De aqui su enorme singularidad.

El Jefe del Estado, Presidente de la Repiblica, no es todo el ejecutivo,
como en el modelo presidencialista puro, sino que es el «Poder de relacion, o
sea, Presidencial» (rétulo del Titulo XI). Cierto que a la Presidencia se llega
por via electiva, de modo muy similar al descrito por el articulo 2 de la Consti-
tucion estadounionense, a partir de la enmienda XII: sufragio universal indi-
recto de segundo grado. Pero al analizar sus funciones, los poderes del Presi-
dente se asemejan a los de un «cuarto poder». No obstante, entre sus funciones
ejecutivas se encuentra la de nombrar y separar libremente al «Presidente del
Poder ejecutivo» (art. 82); poder «ejercido por el Consejo de Ministros»
(art. 71). Hay, pues, una clara separacion, de modo que hay atribuciones del
Jefe del Estado, entre las que se encuentra la de «personificar €l poder supremo
y la suprema dignidad de la Nacién» (art. 81.11), y decidir libremente sobre el
Presidente del Consejo de Ministros sin contar con el parlamento, y, de otra
parte, la existencia de un 6rgano ejecutivo colegiado, constitucionalmente au-
ténomo, con propias competencias. Otro rasgo significativo es el de que los
ministros no pueden ser diputados ni senadores (art. 65). También recuerda al
modelo presidencialista que, segin el articulo 66, «el Congreso tiene el de-
recho de acusar ante el Senado al Presidente y a los Ministros»; el Senado se
pronuncia sobre la procedencia de tal acusacién, aunque el juicio se realice
ante el Tribunal Supremo.

He aqui, pues, un muy temprano brote semipresidencialista. Pero, como
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hemos subrayado, se trata de un caso no muy corriente. En el constituciona-
lismo continental europeo prima el modelo parlamentario de inspiracién fran-
cesa, con algunas contadas excepciones, aunque, como sucede en Espaiia, se
evoque frecuentemente el modelo inglés. La imagen bastante uniforme del
constitucionalismo parlamentario se va quebrando conforme se llega al final
de dicho siglo. Las razones y datos histdricos de la crisis del parlamentarismo
son sobradamente conocidas, tanto como el nacimiento de una verdadera pre-
ocupacion por las soluciones alternativas (3). Si una buena parte de los paises
europeos caen a comienzos del siglo Xxx en brazos de los autoritarismos y las™
dictaduras, surge también una corriente que ve el futuro dentro de los es-
quemas liberales y democriticos, aunque variando la configuracién del re-
parto de competencias y la forma de nacimiento del poder ejecutivo. Es en
este contexto, como es bien sabido, cuando es posible la irrupcién con cierta
fuerza de la moda presidencialista entre nosotros. Sin esta crisis, y sin el
caldo de cultivo del desconcierto que crea, no se habrian producido tales re-
acciones.

Los cambios se producen en forma ostensible al finalizar la primera guerra
mundial, y el documento que inicia tal corriente es la Constitucion de Weimar
de 1919. Ciertamente, el sistema politico de Weimar no es un sistema presi-
dencialista. Junto a factores procedentes de tal origen continéian elementos par-

(3) De entre la abundante literatura que evidencia la crisis del parlamentarismo, sobresalen
por su rigor y radicalismo los escritos de Carl Schmitt. En especial, su Die Geistesgeschichtliche
Lage des heutigen Parlamentarismus, publicado en 1923; trabajo que ha sido traducido reciente-
mente bajo el titulo Sobre el parlamentarismo (Tecnos, Madrid, 1990), con un Estudio preliminar
de M. Aragén Reyes. En él se abre una distincién entre «Vertretung» y «Reprisentation» que
afecta profundamente al concepto mismo de representacién y democracia; precisamente los dos
términos en que Leibholz repara para, en un sentido muy diferente, exponer su concepto de re-
presentacion. Schmitt declara la muerte del régimen parlamentario. Sélo en el periodo de dominio
liberal-burgués en que la homogeneidad de la clase dirigente era un dato constatable, pudo darse
aquel sistema. La evolucién posterior hacia los sistemas democriticos, y su efecto en la diversifi-
cacién de los grupos sociales con derechos politicos, ha traido, bien una situacién ingobernable,
bien sistemas asamblearios, y en algunos casos un dominio desembozado del gobierno sobre el
parlamento, con un partido muy mayoritario y disciplinado. Las divergencias teéricas y doctri-
nales, sobre todo la respuesta de Richard Thoma, no hacen sino afirmar a Schmitt en su postura,
elevando su critica, en ediciones posteriores, al sistema de democracia representativa, en la que
ya no cabe una distincién radical entre parlamentarismo y presidencialismo. La argumentaci6n de
Kelsen sittda el problema en el terreno ideolégico de gran alcance, tomando posicién por la de-
mocracia y contra los sistemas autoritarios. En el planteamiento de Kelsen «el parlamentarismo
es la dnica forma real en que se puede plasmar la idea de democracia dentro de la realidad social
presente. Por ello, el fallo sobre el parlamentarismo es, a la vez, el fallo sobre la democracia». En
sus escritos recogidos en la edicién espaiiola bajo el titulo Esencia y valor de la democracia, edi-
cién de 1977.
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lamentarios e incluso del anterior régimen imperial. Pero, por primera vez, en
suelo europeo, un Presidente de la Repiiblica, que no es elegido por el Parla-
mento, viene revestido de cuatro condiciones del mayor interés: 1) Su eleccién
se realiza por sufragio universal, esto es, mediante legitimacién democratica
directa para un periodo largo de siete afios, periodo durante el cual no puede
ser destituido sin una consulta popular del mismo signo, a propuesta del
Reichstag. 2) Posibilidad de adoptar medidas de excepcifn, en términos muy
amplios; de las que se hizo abundante uso, como se sabe. 3) Facultad de so-
meter a referéndum una ley aprobada ya por el parlamento, antes de su entrada
en vigor; apelacién al pueblo para que confirme su posicion frente al 6rgano de
la representacion. 4) La facultad de disolucidn; potestad bien parlamentaria,
que en el contexto del nuevo sistema cobra nueva dimensién.

En efecto, recordemos que, aunque la Constitucion de Weimar disefiaba un
Gobierno con cierta autonomia organica e institucional, el Canciller debe su
nombramiento al Presidente del Reich, asi como los ministros, aunque a pro-
puesta del primero. El Canciller, no obstante, traza las lineas de actuacién poli-
tica, haciéndose responsable ante el Parlamento.

Muy resumidamente, si bien el sistema podia haber funcionado de dis-
tintas formas, segin la idiosincrasia de los personajes y los factores histéricos
del periodo, es lo cierto que, como aventuraba C. Schmitt, se disponia poten-
cialmente de dos personajes politicos (4). Dado que el Presidente s6lo puede
ejercer sus facultades con el refrendo del Canciller o de sus ministros, una con-
juncion entre el Presidente y el Canciller, suprimiria tal dualismo para cons-
truir un «Gobierno fuerte frente al Reichstag». La historia ha aportado los re-
sultados y efectos reales, y, por lo demads, las otras opciones a partir de las
atribuciones presidenciales y del Parlamento para cuestionase reciprocamente,
quedan ya enunciadas (5).

Los ingredientes son, pues, esencialmente dos: crisis del sistema parlamen-
tario cldsico o pleno, y prestigio creciente del sistema presidencilista como

(4) En opini6én del mencionado autor, el elemento «monérquico» que representa el presi-
dente «en una moderna Constitucién del Estado de Derecho», pretende construir un equilibrio
entre legislativo y ejecutivo, un «contrapeso» al que se unen elementos de «Democracia directa».
Tal magistratura es concebida para recibir el apoyo del pueblo; «no un hombre de partido, sino
como el hombre de confianza de todo el pueblo». Corresponde al «pensamiento fundamental del
articulo 41» que el presidente del Reich es «un dirigente politico». Pero tal condicién tiene tam-
bién el canciller. «El que un pueblo deba tener en tal manera dos dirigentes politicos puede levar
a conflictos peligrosos, si ambos son verdaderos dirigentes politicos y no siguen la misma direc-
ci6n politica. Seria un dualismo de peores consecuencias, acaso, que el dualismo de 1a Monarquia
constitucional». Y no cabe una constante apelacion al pueblo, pues una constante préctica de ple-
biscitos es «tan antidemocrética como imposible».

(5) Ibidem, pag. 335.
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modelo eficaz a imitar. En esta coyuntura se encuentra también el constitucio-
nalismo espafiol en ese periodo.

I. TENDENCIA PRESIDENCIALISTA DURANTE LA CRISIS
DE LA RESTAURACION

Pongamos de manifiesto en primer término que la corriente liberal-parla-
mentaria es la mas continua y persistente en la historia del constitucionalismo
espafiol. Desde la Constituciéon de Cadiz, la dialéctica de las alternativas y
vuelcos histéricos han traido por lo comiin mudanzas constitucionales. A los
ciclos liberales y conservadores de nuestro siglo XiX, muy pegados a la
corriente europea de tal signo, ha sucedido cierto correctivo afirmador del
poder real o del ejecutivo, cuando no intentos constitucionales abiertamente
autoritarios.

Dentro de esta segunda corriente se hallan los Proyectos de Bravo Murillo,
con la preocupacion aun latente de dejar expedita la accién de las Cortes en lo
que respecta a la funcién representativa y la labor legislativa, y el Antepro-
yecto de 1929, de cuya caracterizacién nos hemos ocupado en otro trabajo (6).
Ambos momentos constituyentes se ven frustrados a la postre cuando son ya
sistemas muy perfilados y completos, y no meros bocetos. El desenlace de esta
corriente acaba con el sistema elaborado a lo largo de la era de Franco, que
debe mucho, como creo haber demostrado, al Anteproyecto de 1929. El mismo
caldo de cultivo antiparlamentario, y de reforzamiento de la accion del ejecu-
tivo, sirvié de lecho a los periodos histéricos y a la justificacion de los pro-
yectos y leyes anteriormente aludidos (7).

El primer brote constitucional que tiende a moderar o a contrarrestar la
evolucién hacia el sistema parlamentario pleno son los Proyectos de Leyes
Fundamentales de Bravo Murillo, en cuya presentacién a las Cortes se razona
la propuesta diciendo que se pretende «reformas, graves ciertamente, pero que,

(6) M. Garcia CANALES: El problema constitucional durante la Dictadura de Primo de Ri-
vera, CEC, Madrid, 1980.

(7) Se trata de algo muy conocido y familiar para cualquier estudioso del periodo. Valga
como ejemplo lo expresado en un periédico muy critico con la Dictadura de Primo de Rivera,
cuando, al enfrentarse con el Anteproyecto de 1929, da fe del ambiente en que se movieron sus
autores: «<hemos de decir, en disculpa de los redactores ¢ inspiradores del proyecto, que con elio
(se esta refiriendo a garantizar la accién del ejecutivo) no han hecho mas que hacerse eco de una
tendencia que flotaba en el aire y que ha merecido el asentimiento, incluso, de algunos que se
tienen por liberales. Esta tendencia parte de la necesidad de fortalecer el Poder ejecutivo. ;Contra
quién? Contra los desmanes de! Parlamento» («Comentarios al proyecto de Constitucidn», 2 de
julio de 1929).
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si bien dejardn mas libre y expedita la accion gubernamental, fortificando la
autoridad real en beneficio de los pueblos, no afectan a la esencia del régimen
representativo « onstitucional, por cuanto quedara al pais la intervencién debida
a la formacién de las leyes».

Durante la crisis de la Restauracion se manifiesta también una huella muy
minoritaria, pero apreciable, que apunta en otra direccién. En la creencia de
que la directriz mundial se dirige por entonces hacia el ascenso y preeminencia
del 6rgano ejecutivo del Estado, al que es preciso dotar de legitimacién demo-
crética, algunos apuntan hacia soluciones u opciones emparentadas con el sis-
tema presidencialista. En este empefio se pretendia colmar dos aspiraciones
que no tenian por qué ser incompatibles: reforzar la accién gubernamental, des-
embarazédndola de la intromision frustrante, por muchos motejada ya de insu-
frible, del Parlamento, y, al propio tiempo, no renunciar a los logros del libera-
lismo, ni abdicar de la participacion popular y democratica. No se olvide que
aun no habian hecho acto de presencia los mecanismos técnicos del parlamen-
tarismo corregido, que tantos adeptos y seguidores ha tenido, sobre todo tras la
segunda guerra mundial; en cuya difusién tuvo gran relieve la labor de Mir-
kine-Guetzevitch en los afios treinta.

La veta presidencialista se manifiesta en forma desembozada y tiene vale-
dores notables. Un politico tan experimentado, aunque también dolido con la
monarquia, como Antonio Maura, no pudo sustraerse a la subyugante idea. Un
libro destinado a divulgar tales objetivos es el de Mufioz Casillas titulado los
poderes del Estado (8). Con todo, es una opcién que tiene con anterioridad de-
fensores tan notables como Joaquin Costa.

Durante la crisis de la Restauracién se anudan muy diferentes tendencias,
herederas en el fondo de la literatura del 98, que miran hacia las lacras del
ser hispano, a fin de poner en el banquillo de la critica las concepciones ¢ ins-
tituciones heredadas. Tradicionalistas, el novedoso catolicismo social, un
nacionalismo humillado, incluso un liberalismo en revision desde posiciones
progresistas (bdsicamente krauso-institucionalista), etc., moldean el espiritu
constitucionalista del momento (9).

Como es bien sabido, Costa es un autor muy frecuentado en el periodo. Su
llamamiento al hombre fuerte, al «cirujano de hierro», es lo que més impacto
causé en una Espafia dvida de un cambio que desembarazara a la gestion pa-
blica y redimiera a la comunidad politica de sus lacras. Se trata de un gobierno
personal dotado de amplisimos poderes, con un predominio del ejecutivo, des-

(8) Se edita con prélogo de A. Ossorio en Madrid, en 1926.
(9) Una visién méis completa sobre este punto en el capitulo I de mi libro La teoria de la re-
presentacion en la Esparia del siglo xx, Universidad de Murcia, 1977.
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ligado de cualquier fiscalizacién entorpecedora. Sin embargo, esto no significa
prescindir por completo de las Cortes y de sus funciones mds tradicionales. El
Costa institucionalista es, probablemente, ¢l menos frecuentado, pero también
el mas confuso. De aqui arranca la disparidad de criterios sobre si Costa apuntd
hacia un sistema que, andando el tiempo, pasaria por la institucionalizacién de
un régimen de separacidn rigida de poderes que se asemejaria al sistema presi-
dencialista. Esta es la tesis de Pérez de la Dehesa: «el régimen parlamentario
como ideal, el régimen presidencial o representativo como transicién y como
medio» (10). En cambio, para otros —asi Tierno Galvén, con la aquiescencia
de Elias Diaz— el pensamiento costista es preludio del fascismo espaiol:
«Costa dio contenido nacional a dos tépicos frecuentisimos en su tiempo: la
dictadura y la revolucién» (11).

En su papel de teérico de la Unién Patridtica, José Maria Peman evoca el
precedente: «Aquella solucion que hace anos propugnaba Joaquin Costa para
nuestra politica —"¢l alejamiento de los ministros del Parlamento”— se ha
hecho ya una aspiracién o un axioma mundial. Este es, pues, el imperativo
esencial que la realidad impone y que tiene que venir a servir a la nueva Cons-
titucion: hay que separar los poderes; cuantos han estudiado hondamente
nuestro problema constitucional —Goicoechea, Cambd, Muifioz Casillas,
Garcia Gallego— coinciden en ello radicalmente» (12).

Junto a Costa, a quien se considera por muchos precursor y profeta, se
halla otra figura muy influyente: Antonio Maura. Ambos son exaltados y utili-
zados con gran frecuencia y no sélo durante la época primorriverista. E1 Maura
presidencialista es mucho mas coherente y completo que Costa. Otra figura de
relieve durante aquellos afios, Cambd, podia decir que «el régimen Presiden-
cial —que tantas veces he defendido, presentidndolo como el mejor sistema
para armonizar la democracia con la autoridad— puede funcionar en una Re-
publica como en una Monarquia, aunque la teorfa y la experiencia nos diga que
es més propio de una Repiblica: notorios son los esfuerzos de agilidad mental
que tuvieron que hacer don Antonio Maura y sus colaboradores al formular el
proyecto de Constitucidn, a la vez monarquico y presidencialista, conocido ge-
neralmente con el nombre de Testamento de Maura» (13).

(10) ELias Diaz, en Filosofia social del krausismo espafiol, Madrid, 1923, pag. 205. Mau-
rice y C. Serrano senalan el programa costista como el momento en que se atisba «un régimen
presidencial parecido al de Estados Unidos» (Joaquin Costa. Crisis de la Restauracion y popu-
lismo, Madrid, 1977).

(11) TiERNO GALVAN: Costa y el regeneracionismo, Barcelona, 1961, pag. 9.

(12) La Nacién de 17 de noviembre de 1928.

(13) En el prélogo a la obra de MuNoz CaSILLAS Los sistemas presidenciales, Madrid,
1929, pag. 10.
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El planteamiento resulta algo rebuscado. Formalmente Maura no pretendia
arrebatar a la Corona la prerrogativa de nombrar al Presidente del Gobierno.
Este era el punto de dificil engarce. Y es que era de todo punto necesario dotar
de respaldo popular al Presidente del Gobierno para garantizar al elegido una
estabilidad suficiente para desarrollar su labor. Una eleccién en segundo grado,
a través de compromisarios, facilitaria el cumplimiento de esta aspiracién. Con
su elegante decir, Maura estima que el resultado electoral se expresaria «como
forma respetuosa» y «en términos de propuesta ante la Corona, cuya prerroga-
tiva no quedard de este modo mds coartada que vino a estdndolo hasta hoy,
porque siempre necesitd atemperarlo al sentir preponderante en la Camara
electiva» (14). El Presidente del Gobierno designaria y sustituiria a sus «cola-
boradores». Sin embargo, €l Presidente del Gobierno podra ser removido de su
cargo, antes del cumplimiento de su mandato, «cuando el Rey estime, en su ar-
bitrio supremo, que es oportuno consultar de nuevo al cuerpo electoral». El
tema de la responsabilidad politica quedaba de esta manera. Afiadamos que en
la construccién del sistema habia un 6rgano de intervencién en la ciispide: un
Senado, verdadero precedente de los Consejos del Reino del Anteproyecto de
1929 y de las Leyes Fundamentales de Franco. Dicho Senado asistiria al Rey
en tales supuestos; «para ser consultado acerca del ejercicio de ciertas prerro-
gativas regias», dice Maura, que le atribuia también la funcién de juzgar a los
ministros (15).

Este meritorio esfuerzo creador de Maura, engarzando piezas de diferentes
sistemas constitucionales, previene las funciones tradicionales de las Cortes,
sin las que proceden del control politico y son més decisivas en el sistema par-
lamentario: la necesaria confianza de Parlamento. «El nombramiento y perma-
nencia de los Ministros quedaria asi desligado de los votos que emitan los re-
presentantes en Cortes; quienes, a su vez, podrin mantenerse fieles a su
respectivo mandato, sin subordinarlo a la continuacién o a la caida de los Mi-
nisterios o los Ministros» (16).

El intento constitucional de la Dictadura primorriverista se formula a partir
del primer gran paso en el orden institucional: la creacién de la Asamblea Na-
cional Consultiva, en cuyo seno, la Seccién Primera, de «Leyes Constitu-
yentes», tomé para si el empefo de la regeneracién politica, a partir de una
nueva constituciéon que pusiera orden en los maltrechos residuos del orden
constitucional de la Restauracién; esto es, al menos, 1o que se podia oir en los

(14) En el epilogo de la obra Antonio Maura. Treinta y cinco afios de vida piblica, 3. ed.,
Madrid, 1953, pag. 470.

(15) Ibidem, pag. 561.

(16) Op. cit., pag. 571.
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numerosos circulos politicos, simplificadores de los sin duda profundos pro-
blemas de todo orden en que parecia debatirse la Espaiia de comienzos de
siglo.

Los argumentos de los vocales vienen a ser el eco de todos los lugares co-
munes de la literatura politica del periodo. El pensamiento del hijo del que
fuera jefe conservador, Gabriel Maura, es a estos efectos ilustrativo. Heredero
de su Testamento politico, sélo lo lucié en parte en el seno de la Seccién. Si
bien «La experiencia de la Europa contemporanea nos estd demostrando cuin
en auge se ven hoy las formas dictatoriales de gobierno», los miembros de
aquel cenéculo pretenden no dar la espalda a los logros liberales y democra-
ticos. El camino es conocido: separar los poderes del Estado. «Es también no-
toria la necesidad de que alin separados (todavia mads si estan separados) los
poderes ejecutivo y legislativo tengan comunidad de origen, que garantice ar-
ménico funcionamiento, y esto sélo se podra lograr encomendando también a
la Nacién la facultad de elegir al Jefe del Poder Ejecutivo puesto que ella habré
de ser quien designe la gran mayoria de los que ejerzan el legislativo». Ahora
bien, «esto no significa, en modo alguno, derogacién de la prerrogativa regia
de intervenir en el nombramiento y separacién de los que no en balde ostentan
el titulo tradicional de Ministros de la Corona. Con el Monarca habra de con-
certar el Presidente ¢lecto la lista de sus colaboradores» (17). Con ligeros ma-
tices diferentes, muy cerca de Gabriel Maura estan Cesar Silié y Goicoechea,
aunque el Gltimo estd también préximo a Pradera y Pemén, y en estos otros hay
elementos que se alejan del planteamiento presidencialista de don Antonio.
Otros, como ¢l administrativista Garcia Oviedo, fian mas en las aportaciones
de orden técnico-juridico, concebidas como correctivos al sistema parlamen-
tario, aunque este parece un camino mucho mas distante, por el momento (18).

En su itinerario, la Seccién primera trata de armonizar estas aspiraciones:
1) separacién de poderes; 2) separacion de poderes bajo la forma mondrquica;
3) un poder o funcién capaz de moderar y arbitrar las relaciones entre los po-

(17) Sesion sexta, pag. 4. Un mas minucioso examen de lo que serd el anteproyecto de
Constitucién de 1929, en M. GARcIA CANALES: El problema constitucional en la Dictadura de
Primo de Rivera. ‘

(18) Con cierta gracia escribird LulS ARAQUISTAIN: «La idea es ingeniosa y convendria, en
efecto, poner el cascabel al gato. Pero ;quién es el valiente que se lo pone? Si Maura, que era tan
altivo como un papa, no tuvo valor (...) y esperé morir, ;por qué hemos de ser nosotros més pa-
pistas que el papa? Imitemos el sabio ejemplo, callaremos prudentemente (...)nuestro testamento
politico para cuando Dios nos llame a su seno y el monarca no pueda llamarnos ya a sus con-
sejos» (El ocaso de un régimen, Madrid, 1930, pag. 236). En efecto, la influencia de palacio se
dejé sentir al poco y el anteproyecto terminé bien alejado de las razones esgrimidas en las pri-
meras sesiones de la labor de la seccién primera.
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deres. Y, en efecto, en el articulo 6 del Anteproyecto queda la huella del
acuerdo a que llegan los vocales de la Seccién. Si bien se evitan términos como
«separacion» o «division», si permanece la férmula, que recuerda de lejos a la
empleada en las Leyes Fundamentales de Franco, que indica que «el sistema
constitucional espafiol responde al doble principio de diferenciacién y coordi-
nacion de poderes». Naturalmente, el «Poder moderador» se encuentra en la
Corona.

La obra de la Seccién primera se diluye en un torbellino de criticas desde
muy distintos grupos y publicaciones, que no conviene reflejar en este trabajo.
El Monarca se presenta como el verdadero protagonista, artifice del poder eje-
cutivo. El Presidente del Gobierno no sera investido por el voto popular en
ningdn grado, quedando como una figura de menor talla en orden a la labor de
direccion politica. Con toda razén aducia El Liberal que habia habido una uti-
lizacién torpe de las ideas presidencialistas (19). No, no cabe establecer una re-
lacién de causa a efecto entre las ideas constitucionales de don Antonio Maura
y el Anteproyecto de 1929. El presidencialismo, que tenia cierto ambiente pro-
picio entre los conservadores no autoritarios ni inmovilistas, quedé inédito.

II. PERIODO CONSTITUYENTE DE LA SEGUNDA REPUBLICA

Cuando se abre el proceso constituyente de la Segunda Repiiblica flota en
el ambiente el descrédito y la critica mas acerba contra la monarquia y la dicta-
dura, caidas al mismo tiempo y en union intima a los ojos de los grupos mas
activos ¢ influyentes sobre la opinién piiblica. Todo cambio de régimen, cual-
quier alteracidn profunda, se hace entre nosotros con un cierto aire de revancha
y una falta notoria de tolerancia y transigencia. Asi habia ocurrido en la época
de la dictadura. La alternancia en la posicién del péndulo de nuestra historia
constitucional s6lo se abre en todas direcciones y permanece centrada durante
la elaboracién de la Constitucién espafiola vigente; no obstante, el pueblo es-
pafiol definié bien su preferencia democritica y no autoritaria.

Ahora, cuando comienza la Repiblica, reverdecen de nuevo y con gran
fuerza las doctrinas liberal-democriticas. Ni la mayoria de los grupos con res-
paldo en las urnas, ni las Comisiones que se forman al inicio del periodo cons-
tituyente, dudan de que el sistema politico habra de ser el parlamentario. Hay

(19) «Algunos pretenden cohonestar en parte este aumento de las prerrogativas aludiendo al
régimen establecido en Estados Unidos. Pero el sofisma es de una inconsistencia pueril (...). No
hay paridad alguna entre el presidencialismo y estas veleidades autocréticas de una Constitucién
fraguada por una Asamblea que debe su existencia —no lo olvidemos— a un real decreto» (14 de
agosto de 1929).
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en esto un clima de consenso comparable, aunque no tan rotundo, al que se
vive en la transicién de la era de Franco a la monarquia democritica. La inercia
histérica, y, lo que es mas importante tal vez, la propaganda politica de los
grupos liberales y de izquierdas de las etapas anteriores, a mas de los que
surgen con ocasion del advenimiento de 1a Repitiblica, ahogan cualquier otra al-
ternativa.

A fin de cuentas el mundo se debate entre la opcidn autoritaria, con ten-
dencia en algunos paises al totalitarismo, y las soluciones institucionales presi-
dencialistas. Pero no se olvide que existe también una opcién europea que
apunta hacia un parlamentarismo corregido. Algunos tratadistas como Mirkine
divulgan ideas en ¢l sentido de racionalizar el poder recortando con medidas
técnicas la actividad parlamentaria, sin que ésta pierda su basica funcién repre-
sentativa y fiscalizadora, garante de la libertad y el progreso (20).

La inercia de las advertencias del periodo anterior se manifiestan timida-
mente. La evocacion de un ejecutivo capaz de realizar una labor de gobierno,
de un sistema politico eficaz, se muestra en algunas intervenciones (21). Son
incluso los liberales templados y los no sometidos a la rigida disciplina de par-
tido los que apuntan estas preocupaciones.

Entre los primeros cuenta en forma notable Ortega y Gasset. Correlativa
a su idea de «un Estado robusto» es la idea de que «el Parlamento sea magro
y sobrio y que su intervencion en la vida del Estado se reduzca al trabajo en
las Comisiones o a golpes secos, fulminantes, inexorables en su decisién y
critica soberanas». Tal Estado fuerte vendra de «dar al Poder ejecutivo y al
parlamentario la plenitud de sus atributos, pero cuidando de fortalecer ambos
y de dotarlos de suficiente independencia» (22). Una vez desechada la se-
gunda camara, «dada la Camara tinica que el Parlamento ha votado, el Poder
ejecutivo no puede emanar del Parlamento, porque entonces resultaria la Ca-
mara sin correctivo ni organizacién externa a ella, sin regulativo (sic), sino

(20) Rovo VILLANOVA recuerda, por ejemplo, en la Revista Francesa de Derecho Piblico y
de Ciencia Politica, aludiendo, ademas, a Mirkine, que «el principio del parlamentarismo lo for-
mulan las nuevas constituciones de una manera explicita, como lo hacian los textos anteriores»
(«La regencia en el Derecho piiblico espafiol», Madrid, 1929, pig. 193). El liberal Villanueva
Goémez se muestra aiin més entusiasta con el sistema parlamentario. Véase su discurso de ingreso
en la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas de 15 de diciembre de 1929, con contesta-
cién de Alcala Zamora.

(21) El diputado Lladé defiende una enmienda dirigida a «algo esencial dentro del régimen
parlamentario, pues tiende a mantener la separacion y el equilibrio entre distintos érganos del
poder publico; tiende sencillamente a que cada uno de ellos se mueva dentro de su esfera de ac-
cién y a que ninguno de ellos rebase el campo de competencias de los demis» (Diario de Se-
siones, IV, pag. 1979).

(22) Diario de Sesiones, 11, pags. 777 y 821, y sesi6n 33, respectivamente.
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que entonces resultaria absorbiéndolo todo. Si votamos, pues, la Cimara
tnica no hay mds remedio que buscar al Poder ejecutivo una fuente distinta
—1la fuente electoral— para que le sostenga y pueda, frente al Parlamento,
regularlo y corregirlo, ya que el Parlamento, a su vez, regula y fiscaliza al
Gobierno» (23).

En efecto, algunos rasgos tenues en la pretension de rebajar el modelo par-
lamentario existen. La eleccin del Presidente de la Repiblica se realizaria me-
diante un procedimiento mixto en el que, ademas de la Asamblea formada por
los diputados existia una porcién igual de compromisarios elegidos directa-
mente por el pueblo, procedimiento que otorgaba al elegido cierta posicién de
fuerza frente a la Camara electiva y frente al Gobierno. Ademas, la Constitu-
cién otorgaba al Presidente unos poderes notables, que no analizaremos aqui,
razén por la que A. Bar ha escrito que «no serfa del todo osado el sostener»
que, aparte ser un sistema politico encuadrable en la corriente del parlamenta-
rismo corregido que se defendia en la época, «tiene un cierto caracter presi-
dencial también» (24). En efecto, el influjo de la Constitucién de Weimar esté
bien visible y es conocido de autores y comentaristas de la época como Alcald
Zamora y Pérez Serrano.

Con la entrada en vigor de la Constitucion, la Agrupaci6n al servicio de la
Repiiblica, en la que se alineaban intelectuales y personas notables de talante
moderado e independencia de criterio, difunde una circular indicando que «en
el texto constitucional existen errores histéricos, pero seria afiadir uno mas no
comenzar por acatarlo». Es preciso afiadir ilusién y lealtad, no sélo para «no
hostilizar sus mandatos», sino también para «interpretarla en forma que
queden mejorados subsanando, en la medida de lo posible, sus deficiencias»;
entre esos errores se encuentra «haber erigido el nuevo Estado sobre una base
de casi exclusivo parlamentarismo» (25).

En tono también de advertencia, si no de reproche, escribe Mirkine al hacer
la reseia a la labor de la asamblea constituyente. «Los Espaiioles han elabo-
rado su Constitucion en un momento en que ciertos paises de Europa no sola-
mente estan dotados de una Constitucion nueva, sino que han procedido a su
revisién». Ademas, «la asamblea constituyente espafola tenia ante ella, no
s6lo el ejemplo positivo, sino también el ejemplo negativo; al estudiar el movi-

(23) Sesién 66: Ortega completa su razonamiento diciendo: «;Por qué no venir a un
acuerdo, que serfa eliminar al Parlamento (de la eleccién del presidente de la Repiblica) y que-
darse con la eleccién de compromisarios hecha en circulos electorales distintos de aquellos de los
que emergen las elecciones parlamentarias?» (Diario de Sesiones, V, pig. 2064).

(24) El presidente del Gobierno en Espafia. Encuadre constitucional y prdctica politica,
Madrid, 1983, pag. 122.

(25) En Obras completas de ORTEGA Y GASSET, vol. 11, pags. 429 y 430.
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miento constitucional de 1la Europa de posguerra, los juristas y politicos espa-
fioles estdn obligados a tener en cuenta tanto las instituciones y reglas nuevas
formadas después de la guerra, como los vicios de estas instituciones y sus de-
fectos de adaptacién (...)» (26).

El ambiente politico y la correlacion de fuerzas en las Cortes constitu-
yentes no permitian, seguramente, mas moderacién o la introduccién de mas
correctivos al sistema parlamentario de cdmara tnica. El modelo republicano
queda muy distante del parlamentarismo moderado y corregido que regula hoy
la vida politica de los espaiioles. Muchos de los comentaristas de la Constitu-
cion de 1931 sefialaron sus reservas. Tal es el caso de Posada, Gonzalo del Cas-
tillo 0 Royo. Pérez Serrano, tras preguntarse sobre el talante parlamentario o
presidencial de la Constitucién de 1931, afirma sin reparos su evidente parla-
mentarismo. Evocando a Mirkine, reconoce los elementos moderadores y los
correctivos al parlamentarismo tradicional, pues «el ejecutivo queda algo vigo-
rizado con respecto a lo que ocurre en el régimen parlamentario cldsico», si
bien advierte que «quiza no sea ello bastante (...) o se revele practicamente
como poco eficaz» (27).

Sin embargo, la mayor critica vino de los propios protagonistas. Recuér-
dese la cruzada de Alcald Zamora para reformar la Constitucion (28). El socia-
lista Araquistain vendra sobre el tema afios después, lamentando haber desa-
tendido la opcién presidencialista en el periodo histdrico que hemos
contemplado. Para él, «Costa nacié treinta afios antes de tiempo; pero es pro-
bable que en 1931, en aquel Parlamento (...), su forma presidencialista, la més
eficaz y tal vez la finica eficaz para Espafia, hubiera caido tan en el vacfo como
a comienzos de siglo. Quiza su vision politica, la més certera de cuantos han

(26) «La nouvelle Constitution espagnole», en Revue politique et parlamentaire (enero
1932), pag. 128.

(27) En su articulo «Carécter de la nueva Constitucién espafiola», en Revista de Derecho
Publico, tomo I (1932), pag. 15.

(28) Su libro Los defectos de la Constitucion de 1931 ha tenido ediciones recientes. Lo
cierto es que la historia de la Constitucién no fue larga ni pacifica. Como ha escrito un estudioso
de diferentes aspectos de la vida de la Constitucién republicana: «La Constitucién, frecuente-
mente en suspenso por las situaciones de violencia en que se desenvolvia la vida espafiola, que-
brantada alternativamente por unos y otros, pudo considerarse practicamente sepultada el dia en
que comenzé la guerra civil» (TOMAS VILLARROYA: Breve historia del constitucionalismo es-
pafol, Barcelona, 1976, pig. 138). También puede verse razonamientos pertinentes a estos
puntos en «El presidente Alcald Zamora y el proyecto de reforma constitucional de 1935», en
Cuadernos de la Cdtedra Fadrique Furié Ceriol, nim. 2 (1976). En el nimero 3 de esta misma
publicaci6n aborda ToMAS VILLARROYA el estudio de «El voto de desconfianza en la Segunda Re-
publica», y el nimero 31-32 de la Revista de Estudios Politicos el trabajo «Presidente de la Re-
publica y Gobierno: sus relaciones».
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pensado en la liberacién definitiva de Espaiia, sea algiin dia el programa de la
tercera Repiblica espaiiola» (29).

III. POSIBLES SALIDAS NO RUPTURISTAS
DE LAS LEYES FUNDAMENTALES

La lenta institucionalizaci6n del sistema politico construido durante la era
de Franco, dio ocasién a multiples disefios y elucubraciones constitucionales.
Una pléyade de proyectos, en estado mas o menos acabado o completo, se pro-
digaron por los ceniculos y despachos de los personajes influyentes, dando
ocasion a la formacién de programaciones del futuro politico y constitucional
de Espafia, tras la bien previsible hora de la desaparicién del Jefe del Estado
como protagonista inico de la escena politica. Se trata de programaciones, na-
turalmente, al gusto de cuantas «familias» politicas sustentaban el sistema y
dosificaban con su presencia, en cada periodo, el Consejo de Ministros. Es
también la historia de las pequefias maquinaciones de unos y las apuestas de
futuro de otros, y es, desde luego, una linea de investigacion muy fructifera
para los estudiosos del periodo (30).

De entre todos cuantos conformaron el abigarrado panorama de colabora-
dores y, en menor medida, artifices del sistema politico en torno a la figura
central, Franco, fueron sin duda los falangistas los que de forma mas decidida
y desembozada previeron o, cuando menos, desearon una reptblica presiden-
cialista como desembocadura de los largos afios de dictadura. Como ha afir-
mado José Luis de Arrese: «Ciertamente (y esta ha sido la postura casi una-
nime de los falangistas), mezclando el caudillaje y la repiblica, podia surgir un
nuevo tipo popular y firme de repiiblica presidencialista en la que nunca hu-
biera faltado un buen sucesor, pero ello requeria un Movimiento fuerte capaz al
menos de imponer el orden piablico y el criterio politico en los momentos deli-
cados de la sucesion, y esto era precisamente lo que entonces y luego fal-
taron» (31).

(29) En El pensamiento espariol contempordneo, Buenos Aires, 2.* ed., 1968, pig. 63.

(30) Un retazo significativo se expresa en estas lineas de L. 1L.OPEZ Ropo: «Las maniobras de
diversién tictica, como hemos visto, fueron miltiples y se las conoce con el nombre de “presiden-
cialismo”, “regencialismo”, “hugonotismo”, “estorilismo”, “dampierismo”, etc. Pero ello no quiere
decir que correspondieran a otras tantas fuerzas politicas organizadas, con sus cuadros directivos,
sus huestes, su ideario, etc.» (La larga marcha hacia la Monarquia, Barcelona, 1977, pag. 289).

(31) Una etapa constituyente, Planeta, Barcelona, 1982. L6PEZ RoD6 afiade testimonios de
interés al recordar que la Agrupacién de Antiguos Miembros del Frente de Juventudes, bajo el ti-
tulo Ante 1966, abogaba sin ambages por la repiiblica, de modo que «la primera magistratura del
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En la lucha por la sucesion se mostraron también los que, por propia con-
fesién, apostaron claramente por la monarquia instaurada en el principe Juan
Carlos. Uno de ellos es Lopez Rod6, volcado en puntualizar la incompatibi-
lidad de la forma de gobierno propugada con otros sistemas, escribié: «Tam-
poco puede concebirse el Reino como susceptible de un gobierno de tipo presi-
dencialista o regencialista, desvinculado de 1a Monarquia» (32). Pero contaba
ante todo la aversién republicana y el monarquismo, tal vez algo residual, de
Franco. Cuando se presenta la Ley de Principios del Movimiento Nacional en
Ias Cortes, Franco glosa muy en especial el Principio VII, insistiendo en que
«El Movimiento no es ni ha sido nunca indiferente a las formas de gobierno.
Nuestro régimen es incompatible con los torpes ensayos republicanos que la
experiencia demostrd, tragica e inequivocamente, ser funestos para la Nacion.
La forma politica del Estado nacional, proclamado en la Ley de Sucesion y re-
frendada undnimemente por todos los espaioles, es la Monarquia tradicional,
catolica, social y representativa».

Con todo, 1a opcién presidencialista no deberia ser tan excepcional y mino-
ritaria cuando se presenta en varios de los proyectos constitucionales reali-
zados por personalidades del periodo. Asi, en el proyecto constitucional de
Fraga, entregado a Franco, figuraba como nota explicativa de la parte orgénica,
en su punto 5: «Se mantiene la opcidn mondrquica, pero en términos de que
baste modificar un solo articulo (...) si se quiere pasar a un presidencialis-
mo» (33).

En los afios sesenta, Jiménez de Parga creia necesario advertir contra £l se-
fiuelo presidencialista (34). Existe y se difunde un aforismo con el que se
monta un razonamiento que ya no es tan convincente: «El régimen presidencial
(republicano) satisface mejor que uno parlamentario (mondrquico o republi-
cano) las exigencias de nuestra hora histérica, esa serie de problemas nos lleva
a pedir un Gobierno fuerte». «Muchos piensan que la Monarquia —que ya no

pais sea desempefiada siempre por aquel ciudadano que, democriticamente, sea considerado, en
cada momento (...)» (Memorias. Afios decisivos, Barcelona, 1991). También LoPEZ RoDO revela
que «Solis no se recataba, ni siquiera conmigo, de propugnar el presidencialismo» (La larga
marcha..., pag. 289).

(32) Lopez Rono recuerda el escrito que hizo circular en afios de preocupacién sucesoria
(Memorias, Barcelona, 1990, pag. 140).

(33) Loprez RopO: Memorias, pag. 397.

(34) Se trata de un capitulo de su libro Las monarquias europeas en el horizonte espariol,
Madrid, 1966, pig. 167. En €l transcribe 1a opinién de C. Ollero: «Ni el presidencialismo ameri-
cano por su madurez histérica, ni €l autoritarismo seudopresidencialista por su patente primiti-
vismo, son paradigmas desde un horizonte de desarrollo medio en sociedades politicas que
existen como naciones desde tiempos muy anteriores al gran ascenso» (pag. 173).
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puede ser (...) autoritaria y personalista— abre las puertas a Ejecutivos débiles.
Muchos otros creen que el presidencialismo se articula siempre con Gobiernos
fuertes. Las dos posiciones son falsas». Y es que, en tltimo término, recor-
dando a C. Ollero, la presidencia norteamericana ha sido elaborada, a lo largo
de una evolucién histérico-sociolégica y constitucional, en «unas circunstan-
cias dificilmente trasplantables» (35).

El envejecimiento inevitable de la figura que cubre la escena politica esos
aios, llama a una reflexién cada vez maés frecuente y seria sobre la sucesién y
la evolucién constitucional a partir de las Leyes Fundamentales. Si la primera
cuestién, la de la sucesion, se ve resuelta con la figura del Principe de Espafia,
preocupa mucho mas, a la altura de comienzos de los afios setenta, saber cémo
se podria progresar, desde la monarquia limitada disefiada por las leyes vi-
gentes, hacia un sistema similar a los liberal-democraticos de los pueblos desa-
rrollados de nuestro entorno. En este empefio se manifiestan dos opciones: la
de quienes aspiran a una evolucién desde la legalidad vigente, y la de quienes
entienden que un sistema democratico habria de venir de una ruptura con
cuanto antecedia como previsiones franquistas.

La opcién parlamentaria utilizando una democratizacién progresiva de las
instituciones del régimen, a partir de que se «llevase a cabo una democratiza-
cién de las Cortes —verdadera conditio sine qua non de todo el esquema inter-
pretativo—», llevaria como consecuencia que las «facultades del Consejo del
Reino adquirirdn, cada vez mas, un carécter de puro formalismo, ya que con su
propuesta no haria mas que reflejar la existencia de una mayoria parlamen-
taria». De esta forma se haria eficaz el control del ejecutivo y su responsabi-
lidad ante 1a Camara. El grupo de los entonces colaboradores de Jorge de Es-
teban creia factible la posibilidad de una evolucién en tal sentido; «posibilidad
que ha sido reconocida incluso por aquellos autores mas escépticos en relacion
con la evolucién del sistema politico espafiol en un sentido parlamen-
tario» (36). Tal posibilidad era, no obstante, negada por otros (37).

La opcién presidencialista se daba asimismo, pero esta vez dentro de la
forma de gobierno mondrquica. R. Ferndndez-Carvajal es autor de una pro-

(35) Op. cit., pigs. 167-169.

(36) Los autores transcriben a continuacién un texto de A. y F. DEMICHEL que dice asf:
«Ciertos especialistas espafioles creen posible que el régimen evolucione lentamente y sin sacu-
didas hacia una monarquia parlamentaria mas o menos clésica (...). Constitucionalmente ello es
posible, pues los textos no excluyen en absoluto la responsabilidad politica» (Les dictatures eu-
ropéennes, PUF, Paris 1973). Vid. JoRGE DE ESTEBAN y otros: Desarrollo politico y Constitucidn
espafiola, con prélogo de M. Jiménez de Parga.

(37) Asi, M. HERRERO Y RODRIGUEZ DE MINON en Boletin Informativo de Ciencia Politica,
nims. 13-14 (1973). Tal opinidn critica se repite en sus Memorias de estio, pag. 53.
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puesta también sub conditione, a partir de la democratizacién del sistema. Una
vez dado el primer paso de la autentificacién de la representacion en las Cortes,
siendo el Consejo del Reino trasunto de éstas, la presentacion de la terna para
la designacion del Presidente del Gobierno puede hacerse de forma mdés o
menos comprometida para el Rey, dada su alta funcién, «que debe ser modera-
dora y arbitral». Por esto conviene mitigar el riesgo de la eleccion, sobre todo
cuando la terna es abierta, con candidatos de muy distinta condicién. Cabria in-
troducir aqui una linea de evolucién, de modo que podria realizarse «la con-
sulta directa a la nacién, de tal modo que sea ella misma quien manifieste su
preferencia en favor de uno o de otro (...)». «De este modo podria liegarse a po-
pularizar la figura del presidente del Gobierno sin romper la «ldgica del sis-
tema», y a asegurarle una legitimacién democratica ajena a toda maniobra de
partidos; el Rey designara libremente al presidente del Gobierno, pero sobre la
previa seleccion de candidatos realizada por el Consejo del Reino y del previo
conocimiento de las simpatias populares de que gozan los candidatos». Una
vez designado el Presidente del Gobierno, «éste propondra al Jefe del Estado el
nombramiento de los ministros» (38).

IV. NOTAS FINALES CON LS CONSTITUCION DE 1978
DE FONDO

El clima en que se gesta la vigente constitucién es eminentemente proclive
al régimen parlamentario. Las razones son muy variadas, peto, entre todas, y
en atencidn al elemento arquitectonico basico de la monarquia —elemento con
el que era preciso contar como dato de la realidad, no s6lo heredado sino ga-
rante de la transicion pacifica— la solucién, por asi decir, técnica, no parecia
entonces que podia ser ofra que la monarquia parlamentaria (39). Pocas ra-
zones se dan, y acaso no fueran necesarias para los componentes del érgano
constituyente, ya que la afirmacién de la monarquia parlamentaria no tiene a
penas discusién alguna, dato que es preciso conectar con la forma reservada de

(38) «El Gobierno, entre ¢l Jefe del Estado y las Cortes» (1), en Revista de Estudios Poli-
ticos (1972). El autor hace notar a pie de pagina que la posibilidad de combinar la propuesta del
Consejo del Reino con el referéndum popular habia sido ya manifestada por Alberto Martin Ar-
tajo en el diario Madrid de 18 de abril de 1966, antes de la promulgacién de la Ley Organica del
Estado.

(39) El razonamiento es muy comiin. Asi, por ejemplo, en M. ARAGON, que recoge también
voces autorizadas, en nota 8 de la pag. 249, en su trabajo «La monarquia parlamentaria», dentro
de la obra colectiva La Constitucion espafiola de 1978, dirigida por A. PREDIERI y E. GARCIA DE
ENTERRIA, Madrid, 1981.
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proceder la Ponencia. Como es de todos conocido, se trataba de un dato tenido
por la inmensa mayoria como indisponible para el constituyente. Y, en este
mismo clima, se traté de la forma de nombramiento del Presidente del Go-
bierno, siendo muy de resaltar que se pasd de un alejamiento del Monarca de
tal proceso a la solucién definitiva que hoy conocemos por el articulo 99 sin
que mediara debate alguno ni razén que justificara tan notable cambio de cri-
terio. S6lo en forma muy minoritaria se traté de cambiar el esbozo inicial con
alguna mayor parcela de poder del Rey, bien que con la colaboracién necesaria
de un consejo que recordaba, muy de cerca, proyectos e instituciones aludidos
ya en este trabajo (40).

Y, sin embargo, la huella presidencialista no esta del todo ausente. Insigni-
ficantes a la postre las voces republicanas, las alusiones al sistema de nuestra
especial atencién en estas notas a nuestro constitucionalismo se manifiestan,
sobre todo, en los primeros estudios, y también desde la época mas proxima, al
constatar algunos e¢fectos del funcionamiento global del sistema.

Desde época muy temprana se advirtieron las semejanzas con ¢l sistema
semipresidencialista francés de la V Republica (41). Las semejanzas se hallan
en retazos que, a la postre, tenian una virtualidad practica limitada. Muy sefia-
lado fue el caricter arbitral de 1a Corona (art. 56 de la CE en relacién con el 5
de la francesa) y algunos otros aspectos como la figura de las leyes orgénicas,
aunque otros como el ambito reservado al Reglamento, en tanto forma de re-
forzar el campo de accién del ejecutivo, con la consecuencia de limitar el am-
bito de la ley y, como consecuencia del parlamento, no salieron adelante. La di-
visién de poderes informa toda la Constitucién, pero no se concibe en forma
tan rigida que pusiera en tela de juicio el cardcter parlamentario del sistema.

En el borrador inicial que trascendid a la prensa, y en ¢l Anteproyecto, se
encomendaban al Rey un conjunto de atribuciones que 1lamaban la atencién, si
no a la alarma. En efecto, no parecian propios de la monarquia parlamentaria
algunos cometidos que involucraban a la Corona y que podrian resultar peli-
grosos para la institucion por provocar opiniones o decisiones politicas incom-
patibles con su ubicacién constitucional arbitral y no partidista. Lucas Verda
entendié entonces que el Anteproyecto configuraba un «Monarca presidencia-

{40) WValga como recordatorio la enmienda de Lopez Rodd, en la que se preveia en el tré-
mite de consultas la preceptiva del Rey al Consejo de la Corona, 6rgano consultivo del Monarca.

(41) La Constitucion francesa de 1958 tuvo mucho atractivo para los distintos legisladores
y constituyentes de la Espaiia de la segunda mitad del siglo xx. En opinién de J. DE ESTEBAN y
L. LOPEZ GUERRA, «el influjo de esta Constitucion se habia proyectado ya tanto sobre aspectos de
la Ley Organica del Estado del periodo franquista como en la ley, de la transicién, de 16 de no-
viembre de 1977, que rcgulaba la relacién Gobierno-Cortes» (EI régimen constitucional espaiiol,
vol. I, Barcelona 1980, pag. 46).
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lista 0 un Presidente coronado de caracter hereditario» (42). Con todo, aunque
la configuracién de la institucién Jefe del Estado dista mucho de ser la mas
comin de nuestro constitucionalismo monarquico, llama la atencién la opinién
de G. de Vergottini cuando, al referirse a las monarquias parlamentarias eu-
ropeas, seitala: «Caso especial es el regulado por la Constitucién espafiola de
1978 que ha reconocido al rey algunos poderes efectivos de intervencion,
aunque por lo regular repartidos con el gobierno y con el parlamento. En tal
caso, es evidente el influjo que ha tenido (...) Ia Constitucién semipresidencia-
lista francesa de 1958; en cierto sentido los poderes del rey se han estructurado,
tomando como modelo los de un presidente de la reptiblica, generando asi un
caso an6malo de monarquia presidencial» (43).

Si se entienden las atribuciones de la Corona, como es de rigor, en base a
su definicién de Monarquia parlamentaria, no hay lugar para este tipo de res-
quemores y equivocos con el texto resultante del proceso constituyente. Cosa
distinta es que el sistema parlamentario pueda funcionar en la préctica con
rasgos presidenciales, pero para estas observaciones no tenemos que referirnos
para nada a cuestiones que afecten directamente a la Jefatura del Estado. Hay
que hablar, en todo caso, del respaldo popular, de la legitimidad democratica
del ejecutivo responsable.

En efecto, la larga crisis del sistema parlamentario, especialmente visible
en los afos veinte en Europa, tuvo dos formas de mitigacién o de solucién. Por
un lado el sistema quedé afectado en sus elementos constitutivos cuando las
constituciones posteriores a la segunda guerra mundial dieron paso a los sis-
temas politicos semipresidencialistas y mixtos. En estos supuestos, las jefa-
turas del Estado republicanas obtuvieron una legitimacién democratica directa,
mediante elecciones singulares para tal magistratura, asi como de un reforza-
miento de las atribuciones de la Presidencia y su ascendencia mayor o menor
sobre la constitucion y permanencia del Gobierno. La otra via sigue el camino
de un reajuste técnico dentro del propio molde parlamentario. El parlamenta-
rismo se corrige mediante ciertos recortes de las atribuciones de la asamblea

(42) A la Monarquia parlamentaria «se la desnaturaliza, puesto que se le conceden facul-
tades plebiscitarias que no armonizan bien con el sistema parlamentario. También se le dan atri-
buciones presidencialistas (...}» (P. Lucas VERDU: «El Titulo I del Anteproyecto constitucional»,
en la obra colectiva Estudios sobre el Anteproyecto de Constitucién, Madrid, 1978, pag. 19).

(43) En Derecho constitucional comparado, Madrid, 1983, pag. 708. La dificultad en en-
tender el modelo espafiol de Monarquia parlamentaria debe extenderse también a P. SUBRA DE
BIEUSSES, quien, tras hacerse eco de la opinién de Lucas VERDU en «La Corona en el antepro-
yecto constitucional» (esta vez en Informaciones politicas, 29 de abril de 1978), habla de las
«Ambigiiités et contradictions du statut constitutionnel de la Couronne», en Pouvoirs, nim. 8
(1979), pags. 114 y 115.
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representativa y una mayor sujecion a procedimiento de los sistemas de control
y respaldo al ejecutivo, que, eso si, sigue siendo responsable ante el parla-
mento en su nacimiento, renovacion y cese.

Si nos fijamos en esta segunda via, la Monarquia parlamentaria espafiola
cumple fielmente con los datos politicos ambientales, elementos procedimen-
tales, y regulaciones de la formacion de la voluntad popular, que han llevado a
las formas politicas parlamentarias, sobre todo en las constituciones de pos-
guerra, a ciertas mutaciones muy patentes y significativas a la hora de confi-
gurar a los sistemas politicos. Se trata de factores que atafien no tanto a la con-
cepcién cuanto la realidad, una realidad que desdibuja un tanto las
concepciones tradicionales del sistema representativo de los regimenes liberal-
parlamentarios. A tales factores se anudan el sistema de partidos, los sistemas
de sufragio y las férmulas electorales en una democracia de masas con fuerte
inspiracién de los medios de comunicacién.

Todos hablamos hoy de «Estado de partidos» (44). El protagonismo de los
partidos en el proceso politico es un dato capital. La relacién representativa se
ha fraccionado. Por un lado se halla el vinculo entre el candidato y el partido
(una relacion de fidelidad y de subordinacidn, incluso de mandato imperativo
encubierto). Por otro, la relacion elector-partido, que ha venido a sustituir la re-
lacién representativa que tradicionalmente se plasmaba entre elector y elegi-
do (45). La sustitucién es hoy de hecho tan patente que pocos dudan de su
eficaz efecto en la psicologia del comportamiento electoral. Sin duda, este
efecto deriva, como causa mds influyente, del modelo de sufragio universal y

(44) La expresién no sélo es evocadora de un estudio de M. GARcia PELAYO (EI Estado de
partidos, Madrid, 1986), destinado a ser cabeza de una ya abundante literatura politico-constitu-
cional entre nosotros, sino también expresion receptora de la realidad utilizada por el Tribunal
Constitucional, como es sabido. Con cierta razdn, aunque sin vislumbrar otros efectos que se
mostrarian mas acusadamente en época posterior, pudo escribir MIRKINE-GUETZEVITCH en 1954:
«partidos poderosos y disciplinados, he aqui el verdadero régimen parlamentario» («L’echec du
patlamentarisme rationalisé», en Revue Internationale d’Histoire Politique et Constitutionnelle).
La mayor serenidad en el &mbito de la asamblea representativa y el sosiego y la estabilidad gu-
bernamental son los beneficiosos efectos del parlamentarismo corregido. La pérdida de viveza y
efectividad de las funciones de control del parlamento, asi como unos partidos poderosos que do-
minan todos los procesos politicos y los érganos constitucionales puede ser otro efecto, para mu-
chos tan inevitable como el primero. A partir de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
aleman, ha quedado como denominador comin el reconocimiento, evidente, de que hoy la vida
democritica requiere partidos politicos. Sélo ellos son capaces de unir a los ciudadanos en grupos
capacitados para la accién politica. Son cauce del pluralismo y producen la voluntad politica pro-
piciando la participacién ciudadana.

(45) Seguimos en este punto las reflexiones de A. GARRORENA MORALES en su trabajo Re-
presentacion politica y Constitucion democrdtica, Madrid, 1991, pags. 64 y sigs.
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proporcional. La democracia de masas y los distritos extensos proporcionan
una falta de identificacion y relacién personal con el elegible, identidad que
gana la organizacion que le respalda. Pocos recuerdan el nombre de sus repre-
sentantes y sus dotes personales. Si, en cambio las siglas del partido por el que
votan. El fenémeno es tanto mas visible y transformador del sentido del sis-
tema representativo y del parlamentarismo clasico, cuando hablamos de un sis-
tema proporcional con listas cerradas y bloqueadas. La omnipotencia del par-
tido queda sin ningiin contrapeso eficaz. La «ley de hierro de las oligarquias»
podrian tener aqui plena ejemplificacién (46).

Esta ha sido una fase observable hace afios (47). Sin embargo, hoy, la in-
fluencia aplastante de los medios de comunicacion, los efectos simplificadores
de las opciones electorales por el «voto itil», el encumbramiento de los lideres

(46) Laalusién a la tesis de Michels podria completarse hoy con algunas reflexiones, que se
hallan también en el mencionado autor, referidas a las motivaciones de indole psicosocial. Hay,
en efecto, un clima de entendimiento, en cierta medida irracional y emotivo, entre el lider y las
multitudes, incluidos sus propios seguidores de partido. Se crea, pues, una dependencia «natural»
que va mds alld de la racionalidad y oportunidad de los programas y los idearios del partido. Tal
vez esta realidad visible y comprobable, sea més frecuente y numerosa en unos paises que en
otros, en determinadas culturas politicas que en otras. Se trata también de un plus de representati-
vidad y de apoyo que juega a favor de la autoridad y disciplina intrapartidista. Que la ctipula del
partido se halla en condiciones de ejercer un poder sin contrapesos eficaces, se aprecia tan pronto
se averigua dénde se halla la capacidad de decisién Gltima en algunos temas fundamentales: asig-
nacién de los recursos econémicos del partido, determinaci6n de las listas electorales y poder de
convocatoria en las asambleas del partido o de los medios de comunicacién. Con todo, la in-
fluencia del sistema electoral proporcional no debe exagerarse. Como ha escrito Leibholz recor-
dando a Richard Thoma, «el sufragio proporcional concuerda con el democratismo consciente-
mente radical y no con el liberal-representativo y, por tanto, corresponde al moderno Estado de
partidos de la democracia de masas. El sistema proporcional favorece el desarrollo de partidos
centralizados y de organizacion unitaria, asi como a la concentracién del poder politico en manos
de quienes dominan el aparato del partido», pero es menester no exagerar la importancia del sis-
tema proporcional frente al mayoritario, a la luz de lo que sucede en Inglaterra con un sistema de
partidos muy jerarquizados y disciplinados. Vid. KURT LENK y FRANZ NEUMAN (eds.), en la obra
colectiva Teoria sociolégica critica de los partidos politicos, en la que se halla el trabajo de Leib-
holz, Barcelona, 1980, pag. 226.

(47) Las voces criticas con la democracia interna de los partidos han sido abundantes. Se ha
puesto repetidamente de manifiesto que hay escasos modos de hacer patente y operante las
corrientes internas y las opiniones disidentes. Son minoria quienes asumen una posici6n critica,
temerosos de que la maquinaria «oficial» les aisle e impida, a la postre, su promocién dentro del
partido. De otra parte, la existencia de hecho de un vinculo préximo al mandato imperativo entre
diputado y partido, es un hecho. Pese a las sentencias de los Tribunales Constitucionales ampa-
rando al diputado que se ha salido de las instrucciones recibidas y pretende ser representante de la
soberania popular, si aspira a hacer carrera politica, ha de mostrarse sumiso. Tal como suceden
las cosas en la realidad, el elegido recibe un mandato vinculante del partido, con ¢l consenti-
miento de los electores.
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y sus actitudes populista, los carismas reales o fabricados, etc., han proporcio-
nado un giro a los sistemas parlamentarios, por el nuevo sesgo dado al sistema.
Hace unos afios atin se hablaba de primerministerialismo (también de «mo-
narca electo») como fenémeno inglés surgido del sistema bipartidista con su-
fragio mayoritario y fuerte disciplina interna en los partidos. Después de la se-
gunda guerra mundial se pudo definir el sistema aleman, por sus efectos, como
régimen cancilleral, muy préximo al inglés. Hoy se puede pensar también en
Espafia de un sistema de ejecutivo estable, con clara preeminencia del Presi-
dente del Gobierno, cuyo liderazgo no parece controvertido en términos de es-
tabilidad parlamentaria, mientras permanezca unido el partido mayoritario, o
s6lida la coalicidn, si es éste el caso. En estas condiciones preocupa poco a los
gobernantes las acciones y criticas en el seno del parlamento: nunca pasa nada
irreparable o no reencauzable por la mayoria. Los sistemas de control carecen
de eficacia, o son sefiuelos respecto de su funcién en otras épocas, o, incluso,
entran decididamente en desuso.

Un nuevo factor, entre psicoldgico y técnico, derivado de las técnicas de
marketing, convierten nuestras elecciones de parlamentarias en plebiscita-
rias (48). Los estudios socioldgicos nos indican el grado de popularidad de los
lideres, los sondeos nos orientan sobre la intencionalidad de voto, sobre un
muestreo que pretende acercarse a la realidad global, y muy diferentes formas
orientan a los gobernantes, o a los jefes de la minoria, a mejorar su imagen con
vistas a presentarse como la persona de mayor valia, para obtener asf el respaldo
de los votantes a su persona (49). En ocasiones (y el fendmenos es aplicable en

(48) Gerhard Leibholz puso bien pronto de manifiesto el cambio de significacién del sis-
tema liberal parlamentario en las democracias contemporéneas, a partir de 1929. Sus escritos mas
recientes han apuntado mas decididamente a subrayar los cambios, tratdndose de una tesis soste-
nida en diferentes publicaciones. En la entrevista publicada en Cuaderni Constituzionali de di-
ciembre de 1981, bajo el titulo precisamente de «Crisi della reppresentanza e sistema elettorali»,
pasa a resumir lo que es postura sostenida en sus trabajos més significativos. En la obra colectiva
Teoria socioldgica..., ya citada, pueden encontrarse también los puntos capitales de su pensa-
miento: «Esta democracia de partidos es una forma de democracia cuya estructura bésica es total-
mente distinta de la liberal-representativa, parlamentaria no sélo en los detalles técnicos, sino
también en todos los puntos esenciales» (pig. 209).

(49) La democracia plebiscitaria evoca el respaldo popular directo al lider de la mayoria y
guarda cierta afinidad con el sistema presidencialista democratico. En este sentido, como re-
cuerda Leibholz, existen préctica en el parlamentarismo europeo, tendentes a elevar a consulta
popular, por medio de nuevas elecciones aquellos asuntos de gran trascendencia. Asi cuando en
Inglaterra se evoca la «norma convencional de que no se puede efectuar un cambio radical de po-
litica sin tener para ello mandato del pueblo». «Esta teoria del mandato general, que funciona
también en las elecciones presidenciales de los Estados Unidos, se fundamenta en que en una de-
mocracia de partidos éstos aparecen como los ejecutores de la voluntad de los ciudadanos, y el
gobierno y el parlamento sélo estdn legitimados para actuar politicamente en la medida en que a
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ciertos periodos en muchos paises, incluida Espafia), la fabricacién de un lider
indiscutible, elegido por amplia mayoria, oscurece al partido. Las sociedades
masificadas del siglo xx parecen estar necesitadas de un conductor aclamado.
Como tantos fendmenos fabricados por la popularidad que alcanza a los que
gozan de la atencién de los medios de comunicacidn, el dirigente politico entra
en el recinto intimo de las filias y fobias, se instala en los &mbitos domésticos y
privativos, poniendo en €l con més frecuencia fe y corazon que la reflexion, en
orden al programa y equipo global que le acompaiia en las elecciones al parla-
mento. El proceso psicoldgico y procedimental de un sistema presidencialista,
que emerge con toda 16gica del propio sistema constitucional en los paises con
tal régimen, se logra en parte por otros procedimientos indirectos en el parla-
mentario evolucionado. El votante no se identifica tanto con unas siglas de un
partido cuanto con el subyugante liderazgo de una persona cuyas cualidades, re-
ales o imaginadas, provocan sentimientos y cierta conviccién intima e intuitiva,
en modo que, en ciertas circunstancias, podria resultar peligroso, pues recuerda
procesos histérico-politicos que pudieron conducir a sistemas autoritarios o to-
talitarios, aun tratdndose de sociedades democraticas con fuerte presencia de
una prensa libre; a veces se tiene la sensacién de que sélo los derechos de libre
expresidn y critica, en la medida que existan medios de comunicacién en todos
los sentidos, y también econdmicamente, independientes, impiden de modo
eficaz el peligroso proceso conocido en Europa en épocas no muy lejanas.

El sistema representativo se va tornando en sistema plebiscitario en que el
principio representativo toma rasgos del principio de identidad (50). En vez de

través de «elecciones» se les haya dado un encargo, cuyo detalle y concrecion de contenido se en-
cuentra en el programa del partido» (op. cit., pag. 223). Alguna de estas pricticas se pueden apre-
ciar en sistemas continentales, como el alemén, a juicio de Leibholz. Una muestra reciente de la
diferente manera de ver el sistema parlamentario puede haberse producido en Italia de los iltimos
tiempos y, en concreto, en la disputa entre S. Berlusconi, partidario de recurrir al arbitrio del
pueblo a través de unas elecciones generales, y el presidente O. L. Scalfaro, partidario de la con-
sideracién de que en un sistema parlamentario la coalicién que puede producir una nueva mayoria
debe resolverse en el Parlamento.

(50) Seiialaba Leibholz que «la diferencia bésica en cuanto a la teoria constitucional entre el
moderno Estado de partidos y la democracia constitucional, liberal-representativa y parlamentaria,
responde sin duda a que el moderno Estado de partidos, segiin su esencia y segiin su forma, no es
otra cosa que una manifestacién racionalizada de 1a democracia plebiscitada o, si se quiere, substi-
tuto de la democracia directa en el moderno Estado de amplia extension territorial». «De aqui re-
sulta que la voluntad popular o general, esto es, la volonté générale, se forma en la democracia me-
diante partidos. El principio que en la democracia de partidos conduce a la formacién de la
voluntad general no es el de representacién, sino el mismo que en la democracia plebiscitaria con-
duce a la formacion de la volonté générale.» «En la democracia de partidos la voluntad general sélo
nace por obra del principio de identidad, sin mezcla de elementos estructurales de representacién.»
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elegir parlamentos se plebiscitan lideres. Los electores se identifican y otorgan
su confianza a un lider, que, una vez encumbrado, obtiene las adhesiones y el
respaldo popular, con preferencia a otros, y con total independencia respecto
de cual sea el significado formal o constitucional del proceso electoral. En oca-
siones, el recurso al referéndum, a la opinién del pueblo, conecta directamente
al lider de la mayoria, que lo es también del ejecutivo, otorgandole otro plus de
legitimidad democratica directa, antafio exclusiva del parlamento, aun cuando
éste lo siga siendo en esta época sélo formalmente (51). Dicha legitimidad se
produce en direccién hacia un partido y, con mucha frecuencia, es el «haber»
de un lider, no sélo frente a otros lideres, sino, incluso, frente a su propio par-
tido. Con cuénta frecuencia se habla de los millones de votos obtenidos antes
que de los escafios, como si este dato fuera el menos relevante, o bien se con-
voca a la prensa o se hace una comparecencia ante la television antes de com-
parecer, o supliendo la comparecencia ante el parlamento; y es que se empieza
a pensar en términos de respaldo popular directo. Con esto, si se identifica al
lider con la Presidencia del Gobierno, y se observan, ademds, las razones cons-
titucionales que adornan su primacia dentro del ejecutivo, tendremos un
cuadro bastante completo de lo que queremos expresar (52). Obsérvese,

(51) Como ha escrito L. LOPEZ GUERRA, «el fundamento legitimador —el sufragio po-
pular— de los 6rganos ejecutivos y legislativos lleva a la desaparicion de la diferencia “natural”
basada en el fundamento de su legitimacidn, entre los actos del Ejecutivo y de las Asambleas, al
menos en cuanto estas Gltimas ostentaban el monopolio de la representacién popular». «La de-
saparicién de principios legitimadores distintos del democrético y la continua aproximacién de
todos los poderes a la fuente de legitimacién popular viene a relativizar todas las pretensiones de
que unos actos de 6rganos del Estado sean “por naturaleza” jerdrquicamente superiores a los
emanados de otros.» «Como puede verse, en este aspecto se produce un acercamiento a la posi-
cién norteamericana de determinacién de esferas de “poderes inherentes” derivados de las pres-
cripciones constitucionales y no de habilitaciones o delegaciones de otros 6rganos o instancias de
poder» («La funcién de control de los parlamentos: problemas actuales», en A. GARRORENA [ed.}:
El Parlamento y sus transformaciones actuales, Madrid, 1990, pags. 239 y 240). Desde otra pers-
pectiva, LEIBHOLZ puso de manifiesto que «las democracias occidentales tienden a desplazar el
centro politico de gravedad desde el parlamento a los ciudadanos y a los partidos que los orga-
nizan, si bien en aquél las comisiones siguen desarrollando un valioso trabajo. El parlamento se
ha transformado profundamente por obra de los partidos que son los verdaderos duefios de la le-
gislacion (...). Por otro lado, el centro de gravedad se desplaza también hacia el gobierno y la bu-
rocracia». «A no ser que perdamos de vista el dominio que los partidos ejercen sobre el parla-
mento, éste, en su configuracién tradicional, ya no ocupa en el aparato del poder estatal la
posicién clave a la que quizi puede aspirar con arreglo a ciertas normas del derecho constitu-
cional escrito» (Teoria socioldgica..., pags. 110 y sigs.).

(52) Probablemente, la observacién de M. Herrero y Rodriguez de Mifién, hechas en 1980,
recobrarian interés si las hacemos hoy. «Sin duda, una democracia moderna se caracteriza por un
fuerte liderazgo, y el primer ministro pasa de set primus inter pares a un jefe del ejecutivo na-
cional, transforméndose el Gobierno, 6rgano colectivo, de ser colegial en ser complejo, de ma-
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ademids, que se trata de un mandato no limitado en cuanto al nimero de afios
o de legis/laturas a que pudiera aspirar un lider progresivamente bien afin-
cado.

De otra parte, la vida de los parlamentarios es oscura y su participacién, en
los escasos procesos de decisién con relevancia politica, automatica, segin las
indicaciones del partido. Muri6 el representante con personalidad influyente en
su distrito y transmisor de demandas de sus electores. Como es obvio, y ya dic-
cidn clésica, el representante lo es de la naci6n, y esta disciplinado por un par-
tido. Hoy gobierno y parlamento tienen una misma mayoria, que, a la vez, con-
trola otros 6rganos del Estado con voluntad idltima unitaria. De esta manera, es
posible que los contrapesos, elemento arquitectonico justificativo de la racio-
nalidad, y garantia de las excelencias del sistema representativo liberal-parla-
mentario, hoy democratico, pueden no funcionar adecuadamente en una demo-
cracia de masas con hébitos mentales plebiscitarios (53).

Con todo, es imposible llevar la similitud con el sistema presidencialista
mas que a ciertos efectos. La actual situacién podria cambiar. Unas innova-
ciones en el sistema electoral, que ya tiene ciertos efectos mayoritarios, am-
pliando esta tendencia y desbloqueando las listas, muy probablemente traeria
unos representantes mas auténomos, y unos electores mas responsabilizados e
interesados en su funcién constitucional, abriendo los partidos hacia un mayor
pluralismo y distincién de corrientes. La otra consecuencia seria, con bastante
probabilidad, complicar la relativa simplicidad algo abrupta con que hoy se
nos presenta la vida politica. Pero los efectos posibles de tales cambios pueden
tener diferentes valoraciones.

La posibilidad de que el sistema parlamentario se legitime mediante una
recuperacion de sus funciones, constituyendo un foro de debate en el que pre-

nera que la figura del presidente adquiere una propia sustantividad y una jerarquia superior a la de
los demés miembros del Gobierno. Sin embargo, ello no puede llevar sin quebrar totalmente el
sistema constitucional vigente a configurar la presidencia del Gobierno como un érgano mono-
crdtico del que los demés ministros son meros vicarios y el jefe del Estado un instrumento». El
texto, con los subrayados del original, se acompafia a pie de pagina con una referencia a la distin-
cién que Crossa realiza entres 6rganos colegiales y complejos (Diritto Constituzionale, Turin,
1957). Vid. «El Rey y las Fuerzas Armadas», en Revista del Departamento de Derecho Politico,
ndém 7.

(53) Como ha escrito LopEZ GUERRA, «cabe afirmar que existen suficientes indicios para
suponer que en el contexto europeo, incluso en los regimenes tradicionalmente parlamentarios, y
también en el espaiiol, pueden detectarse, al menos, tendencias hacia un cambio en la posicién del
poder ejecutivo que lo van acercando al modelo norteamericano» (La funcién de control...,
pag. 238). Como ha puesto de manifiesto M. Aragén desde una perspectiva més amplia, «las di-
ferencias entre las formas de gobierno “parlamentarias” y “presidencialistas”, dentro de la demo-
cracia, tienden a difuminarse». En el estudio preliminar a la obra de C. Schmitt citada, pag. XXxI.

125




M. GARCIA CANALES

valeciera la tolerancia y el buen sentido sobre el dogmatismo del partido mo-
nolitico, totalmente disciplinado como coro de voces mudas aptas para aclamar
al portavoz, constituyendo también un marco adecuado para que las transac-
ciones, pactos y averiguacion de la solucién politica adecuada, fuera conse-
cuencia del debate parlamentario y no el resultado de conversaciones mas o
menos secretas, al margen del parlamento, en el que, por otra parte, se cuide de
la funcién legislativa a fin de lograr una mayor calidad y rigor técnico en las
leyes, mediante la labor discreta de los grupos parlamentarios en las comi-
siones. En este camino se podria sefalar un largo etc. para constituir algo mas
que un buen deseo, que podria tener cumplidos efectos en el futuro.

Es también posible que las mayorias pudieran reducirse aumentando el
pluralismo de la cAmara, de modo que, en ciertas circunstancias, algunos ar-
ticulos de la Constitucion mostraran su eficacia. El control de la responsabilidad
politica persiste. Este es un dato esencial. El sistema parlamentario lo tiene
como uno de los arcos que sostienen la bdveda. Contando con el Titulo V, los
Reglamentos de las Camaras podrian hacer variar significativamente el funcio-
namiento y la autonomia, siquiera sea relativa, de los representantes, respal-
dando su mandato representativo y no imperativo. Mientras haya posibilidad
de que tales mecanismos pudieran funcionar de distinta forma, aun contando
con los elementos fijos de un sistema electoral proporcional para el Congreso,
una mocion de censura constructiva, y todos aquellos otros elementos que la
practica politica, los usos y convenciones constitucionales, han fabricado,
sobre todo en el ultimo decenio, no se puede pensar en un desplazamiento del
sistema parlamentario, aunque si de otras formas o posibilidades distintas que
den mayor viveza y operatividad a las asambleas representativas, evitando caer
en el defecto contrario que arrastré a las instituciones politicas del viejo parla-
mentarismo a una profunda crisis.

La regeneracidn del sistema parlamentario mediante la recuperacién de sus
funciones bésicas debe ser una aspiracién acariciada por cuantos desean un sis-
tema democratico mas auténtico. Es ademas el sistema que tenemos disefiado,
aunque esté languideciendo, si se mira su funcionamiento en época reciente.
También un sistema presidencialista es un medio apto para ser vivido demo-
craticamente. La cuestion, a comienzos de 1995, es si el que tenemos mas
cerca, que lleva prestados buenos servicios en su primera andadura, puede des-
pertar de nuevo, si no entusiasmo, si respeto.

Podemos finalmente colegir de cuanto hemos visto en este trabajo, que
estamos ante una versién de parlamentarismo corregido que se vive con
cierta decepcién y pobreza de elementos, sin las notas esenciales que hacen
eficaz dicho sistema. Se trata de una vida histdrica que tiende a asemejarse,
sin haberse propuesto esta derivacion de forma buscada o consciente, a los
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modos y mentalidad del régimen presidencialista, en la medida en que se van
borrando las diferencias que tradicionalmente separaban a ambos sistemas,
sin haber estructurado tampoco un régimen con las garantias de éste, por im-
posibilidad constitucional. Confiemos en que se trata s6lo de un mal pasa-
jero.
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