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PARLAMENTARISMO VS. PRESIDENCIALISMO:
LOS ELEMENTOS CONFIGURADORES DE DOS MODELOS CLASICOS

«Las democracias» —ha dejado escrito Lijphart en una de
sus ultimas contribuciones al estudio del tema (1992-a, pag. 1)—
«pueden ser organizadas de varias maneras... Probablemente
la diferencia institucional mas importante entre ellas sea la re-
lacion entre el ejecutivo y el legislativo. Los dos principales
modelos al respecto son el Gobierno presidencial y el parla-
mentario, cuyos méritos relativos han sido objeto de debate
desde hace largo tiempo, considerablemente més que la mis-
ma existencia de la democracia moderna, que no seria entera-
mente instaurada en parte alguna (si hemos de tomar con se-
riedad el requisito del sufragio universal) hasta comienzos del
siglo xx. Han existido altos y bajos en la intensidad del deba-
te, pero el enorme interés actual en la cuestiéon parlamentaris-
mo vs. presidencialismo coincide, de modo nada sorprendente,
con la oleada de democratizaciones —y de redaccién de nuevas
constituciones democraticas— que ha inundado el mundo des-
de mediados de los anos setenta, comenzando en la Europa
Meridional y extendiéndose hacia Latinoamérica, el Extremo
Oriente, la Europa del Este, la Unién Soviética y Sudafrica.
Ciertamente, el debate nunca ha estado tan interesante ni tan
extendido como lo estd hoy».
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Para entrar en el debate, y siguiendo a Loewenstein (1986,
pag. 103 y sigs.) en una construcciéon que posee ya la dimen-
si6n de «clasica», podriamos definir al Parlamentarismo como
aquel tipo de gobierno «en el cual se aspira a un equilibrio en-
tre los independientes detentadores del poder, Parlamento y
Gobierno, a través de la integracién del Gobierno en el Parla-
mento», integracién que puede conducir a una preponderan-
cia de la asamblea sobre el Gobierno —seria el modelo francés
clasico— o a una superioridad de éste sobre aquélla, que daria
lugar al sistema de gabinete tipico de Gran Bretana. En cam-
bio, nos hallariamos ante un caso de Presidencialismo alli
donde «los detentadores del poder independientes, Gobierno
y Parlamento, permanecen separados, pero estan obligados
constitucionalmente a cooperar en la formacién de la volun-
tad estatal». En el primero de los casos, segan el politélogo
muniqués, la interdependencia entre Parlamento y ejecutivo
se verifica merced a la integracion del segundo en el primero,
mientras que en la segunda de las construcciones, la interde-
pendencia entre ambas estructuras se lleva a cabo por coordi-
nacién, si bien de semejante estructura acaba normalmente
derivandose una clara preponderancia del ejecutivo que justi-
fica la propia denominacién de «presidencialismo».

Mas en concreto, especificara Loewenstein, todas las posi-
bles variables del Gobierno parlamentario —clasico, dualista,
controlado o racionalizado y de gabinete, fundamentalmente—
tienen en comun una serie de rasgos definitorios que, en apre-
tada sintesis, podrian resumirse en seis. A saber:

a) Que los miembros del Gobierno son por lo general de
extracciéon parlamentaria, con lo que eso supone de ma-.
yor fluidez en el ejercicio del control politico por parte
del Parlamento.

b) Que en el gabinete se dan cita los principales lideres de
él o los partidos mayoritarios en la Camara, con lo que
la division entre las funciones de representacion y ejecu-
cién se matiza decisivamente.
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d)

e)
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Que el Gobierno cuenta con una estructura piramidal,
en cuya cuspide se halla el Presidente del Consejo o Pri-
mer Ministro —segun la terminologia méas habitual-, que
ostenta asi sobre el resto de los miembros del gabinete
una indisputada superioridad, y que por ello mismo con-
centra sobre su persona cuantas exigencias de responsa-
bilidad de todo orden procedan.

Que el Gobierno precisa para permanecer en el poder el
apoyo de la mayoria parlamentaria, perdiendo la legiti-
macion para seguir gobernando cuando ésta le falte.

Que la funcién de determinar el rumbo politico del pais
es compartida entre el Parlamento y el Gobierno: ambos
colaboran en el ejercicio de la funcion legislativa, co-
rriendo a cargo del Gobierno la ejecucién de las leyes,
ante la atenta vigilancia de la Camara representativa. Y

Que ambos detentadores del poder, Gobierno y Parla-
mento, deberan contar —y éste es, a decir de Loewens-
tein, el punto dlgido del tipo de Gobierno parlamenta-
rio— con facultades reciprocas de control en condiciones
de ser utilizadas con efectividad en cierto modo similar,
facultades que, por lo general se concretan de un lado
en la constitucionalizacién de la mocion de censura y el
voto de confianza, y de otro en la facultad gubernamen-
tal de disoluciéon del Parlamento.

Paralelamente, el modelo presidencial antes caracterizado,

quedaria definido por una serie de rasgos tomados del sistema
politico americano, que constituye sin discusién el modelo pre-
sidencial por antonomasia. En particular:

a) Los distintos poderes —o mejor, las distintas funciones—

del Estado se hallan nitidamente separadas y encomen-
dadas a érganos —bodies of magistracy— diferentes: asi, el
ejecutivo corresponderia al Presidente de la Republica,
el legislativo a un Congreso compuesto por dos Cama-
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ras, y el judicial a un cuerpo de magistrados indepen-
dientes.

Tales érganos tienen encomendada la misién de ejercer
sus particulares funciones de forma auténoma y mono-
polistica. Asi, el Presidente no depende del Congreso ni
para acceder al cargo —su eleccién es popular aunque in-
directa— ni para mantener en el puesto, toda vez que no
existe ni mocién de censura ni cuestiéon de confianza, al
tiempo que el Congreso no puede ser en caso alguno di-
suelto por titular del Ejecutivo. Por lo demas, la incom-
patibilidad funcional entre los miembros de una y otra
institucién es total.

Al mismo tiempo, y para evitar que tal separacién acabe
con el mutuo bloqueo entre las distintas instituciones,
éstas deben operar de modo coordinado y armonico,
alcanzandose tal coordinacién mediante el estableci-
miento de ciertos «puntos de contacto» que fuerzan el
consenso entre los distintos detentadores de poder para
que el ejercicio de sus respectivas funciones pueda al-
canzar validez constitucional. Asi, al presidente le cabe
constitucionalmente la posibilidad de vetar las leyes del
Congreso, al tiempo que al Senado le es posible mediar
de diversos modos en el ejercicio de las facultades presi-
denciales de nombramiento de altos cargos y en politica
exterior, existiendo por lo demads infinitos mecanismos
de mutuo control de caracter extraconstitucional.

Como resultado de tales exigencias de coordinacién, el
sistemna se caracteriza por un cierto equilibrio de entre
sus titulares que le permitiria a cada uno de ellos con-
trolar y restringir —check and restrain— a los demads ante
la amenaza de una posible extralimitacién, si bien la

~ practica aplicacién de tales mecanismos ha venido dan-

do a la Presidencia una innegable primacia, primacia
que incluso ha eclipsado —la simple eleccién del término
que describe el modelo es bien ilustrativa— ese rasgo en
teoria mas decisivo de la divisién de poderes.
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e) En dltima instancia, la presencia del Tribunal Supremo
y la implantacion del modelo federal suponen la existen-
cia de dos nuevos polos de desconcentracién del poder,
en ambos casos de eficacia bien relevante.

Las descripciones de Loewenstein coinciden —aunque con
los légicos matices— con las que proponen la mayor parte de
los autores. Sin embargo, es corriente que éstas resulten un
tanto mas selectivas que las de aquél, esto es, que intenten de-
terminar con mayor precision cuél es al esencia de cada uno de
los dos sistemas y cuéles son en cambio los rasgos accidentales
o secundarios —por frecuentes que sean— de los mismos, si bien
autores como Verney (1979) llegan a proponer hasta once ele-
mentos diferenciadores entre uno y otro modelo.

Asi, Burdeau (1981, pag. 200 y sigs.) caracteriza al parla-
mentarismo por «la igualdad entre el Ejecutivo y el Legislati-
vo, la colaboracion entre los dos poderes y la existencia de
medios de acciéon reciproca de cada poder sobre el otro», per-
filando al presidencialismo en base al juego de otros tres ras-
gos como son «la eleccién del Jefe del Estado por la nacién»,
«la ausencia de medios de presién de cada uno de los poderes
sobre el otro» y «un estricto reparto de tareas, de manera que
la legislacién esté reservada a las Camaras y la ejecucién al
Presidente».

Duverger (1982, pag. 140 y sigs.), ain mas sintético en sus
planteamientos, resume la esencia del parlamentarismo en la
existencia de un Gobierno politicamente responsable ante el
Parlamento. En ese sentido —dira— aunque «se llama parlamen-
tario a un régimen en el cual el Gobierno esta dividido en dos
elementos, uno de los cuales —el ‘gabinete’ o Gobierno, en el
mas estricto sentido de la palabra— es politicamente responsa-
ble ante el Parlamento y tiene el derecho de disolverlo» es el
elemento de la responsabilidad politica la que define al siste-
ma, siendo los demas rasgos —en particular, el dualismo en el
ejecutivo y la posibilidad de que éste se resista a la presion de
la Camara, disolviéndola— datos secundarios cuya ausencia no
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invalidaria por si sola el caricter de un régimen y que de
hecho faltan en sistemas de corte indiscutiblemente parlamen-
tario. De forma paralela, el régimen presidencial se caracteri-
zaria, a decir del autor francés, por tres rasgos fundamentales;
a saber: que «el ejecutivo no estd dividido en dos elementos
separados» sino que «el Presidente es a la vez Jefe de Estado y
Jefe de Gobierno y ejerce definitivamente sus poderes», que
«ese Jefe unico del Estado y del Gobierno es elegido por toda
la naciéon por medio del sufragio universal directo», lo que le
confiere una gran autoridad y le coloca «a la misma altura que
el Parlamento» y, en ultima instancia, porque «el Presidente y
el Parlamento son independientes uno del otro, de una mane-
ra mas rigurosan.

En una linea similar, me parece particularmente interesante
la tesis planteada por Lijphart en Democracies (1987, pags. 81 a
88). Merced a un sugerente estudio comparativo de los sistemas
politicos que han venido rigiendo en los 22 paises del planeta
que han acertado a mantener Gobiernos democraticos mas o
menos permanentes durante las ultimas décadas, éste llega a la
conclusién —compartida con Epstein (1968, pags. 11 y 419)- de
que la esencia del parlamentarismo radica en ultima instancia
en el hecho de que la potestad ejecutiva provenga de la legisla-
tiva y sea responsable ante ella, mientras que lo definitorio del
- presidencialismo seria —en diametral oposicién— que en él «el
Jefe del Ejecutivo es elegido por un periodo constitucionalmen-
te prescrito, y en circunstancias normales no puede ser obliga-
do a dimitir por un voto parlamentario de censura», y que ade-
mas en tal modelo «los presidentes son elegidos por votacién
popular, bien directamente o via colegio electoral» (1). Desde

(1) Me parece necesario puntualizar que, en la tesis de Lijphart, el pro-
blema de la clasificacion de los regimenes con un ejecutivo dual se solventa
por la via practica de interrogarse en torno a cudl de las dos magistraturas
en juego —el Jefe del Estado y el Jefe del Gobierno, llamese éste Primer Mi-
nistro, Canciller, Ministro-presidente, Presidente del Consejo o de alguna otra
forma-cuenta de facto con mayor poder. El régimen sera parlamentario o
presidencial en funcién de la posicién que respecto del Parlamento y del
electorado adopte esa magistratura.
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esta perspectiva, las deméas caracteristicas que se han apuntado
como propias de uno y otro sistema resultarian ser en realidad,
bien meras consecuencias légicas de alguno de los datos sefia-
lados como esenciales, bien simples apariencias cuya omisién
para nada alteraria la sustancia del sistema (2). Sin embargo, el
propio autor (véase Lijphart, 1991, pag. 77) accederia a revisar
mas tarde sus propias tesis, llegando a la conclusién de que, a
los dos rasgos caracterizadores apuntados, deberia sumarsele
un tercero con hondas repercusiones en la naturaleza y el fun-
cionamiento de los distintos modelos: se trataria de la naturale-
za esencialmente unipersonal del ejecutivo en los regimenes
presidencialistas, opuesta al caracter colegiado de los ejecutivos
—gabinete mas Presidente del Gobierno— en los modelos parla-
mentarios. Con todo, no deberia en ningan caso perderse de
vista el hecho de que, desde su punto de vista, lo decisivo a la-
hora de valorar los sistemas politicos no sera tanto su caracter
parlamentario o presidencial como su identificacién con los
modelos de Majoritarian Democracy y Consensus Democracy, en
absoluto asimilables por principio a los anteriores, por mas que
la experiencia practica revele unas marcadas tendencias mayo-
ritarias en el funcionamiento del modelo presidencial y unas
mayores posibilidades de propiciar una democracia de consen-
so en el modelo parlamentario.

(2) Asi —desde el punto de vista de Lijphart- el hecho de que en los siste-
mas parlamentarios los miembros del ejecutivo sean miembros —o puedan
serlo— también del Parlamento no es sino la consecuencia légica del concepto
de fusién de poder. En cambio, la configuracion dual del ejecutivo y la exis-
tencia en favor de éste de la capacidad para disolver al Parlamento
—elementos, a juicio de muchos, absolutamente centrales en la construccién
tedrica del modelo parlamentario— no dejan de ser datos secundarios, suscep-
tibles de desaparecer sin por ello alterar los aspectos mas esenciales del par-
lamentarismo, como accidentales —aunque frecuentes— dentro del esquema
presidencialista son el caracter monista del ejecutivo, la incapacidad del Pre-
sidente para disolver la legislatura, la existencia del derecho al veto, la posi-
bilidad de formar un gabinete sin la intermediacion del legislativo, la existen-
cia de limites a su reelegibilidad o la incompatibilidad de su mandato con su
presencia en el Parlamento.
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LA DISYUNTIVA PARLAMENTARISMO VS.
PRESIDENCIALISMO COMO OBJETO DE POLEMICA DOCTRINAL

Durante varias décadas, una mayoria de los politélogos
creyd ver en el presidencialismo el mas perfecto de los regi-
menes posibles, y en consecuencia abogé por su implantacion
alli donde nuevas naciones iban obteniendo su independencia
o donde viejos Estados comenzaban a encaminar sus institu-
ciones hacia objetivos y métodos democraticos. De este modo,
el modelo presidencial seria ensayado una y otra vez en un
largo nimero de naciones de Africa e Hispanoamérica en
transicion desde el colonialismo o desde el autocratismo hacia
la democracia (véanse entre otros, Nohlen, 1991 y Nino, 1992).

De lo que se trataba era, como es obvio, de reproducir en
ellas la estabilidad institucional que es ya caracteristica del ré-
gimen politico —presidencialista— de los Estados Unidos. Lo que
sucedia es que semejante experimento pasaba por alto el dato
elemental de que idénticas instituciones desarrollan frutos si-
milares s6lo cuando se proyectan sobre realidades homologa-
bles, y que en consecuencia resultaban remotas las posibilida-
des de que, proyectadas sobre sociedades econdémicamente
subdesarrolladas, socialmente fragmentadas y politicamente
atrasadas, pudiese el modelo politico americano dar unos fru-
tos comparables a los que brinda en su lugar de origen.. en
donde por otra parte tampoco le han faltado criticos que
—como el propio Loewenstein (1986, pag. 141)- han llegado a
afirmar que «el milagro de la Republica americana no se basa
en su Constitucién, sino que se ha dado a pesar de ella».

El fruto de semejantes experimentos es bien conocido:
inestabilidad politica, frecuentes retornos al autoritarismo y/o
desproporcionadas concentraciones de poder en manos de
presidentes que, aun sin haber roto formalmente el marco de-
mocratico en el que se hallaban insertos, transformaban el
presidencialismo en personalismo, cuando no en burdo autori-
tarismo.
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Con todo, el planteamiento de la —digamos— responsabilidad
del propio modelo presidencial en este proceso de crisis y
desaparicion de las instituciones democraticas en los paises del
Tercer Mundo en transiciéon hacia la democracia es bien recien-
te, y podria decirse que de hecho no se abre hasta The Break-
down of Democratic Regimes de Linz y Stepan (1978). «Impresio-
nados por la estabilidad de la paradigmatica democracia presi-
dencialista de los Estados Unidos» —dira Linz— «y las periddicas
crisis y criticas del parlamentarismo, los estudiosos no se han
planteado la relacién entre estos dos tipos constitucionales
principales de democracia y la estabilidad politica. La identifi-
cacién casi indiscutida con el presidencialismo en la tradicion
constitucional iberoamericana... ha llevado a un olvido casi to-
tal del papel del presidencialismo en la inestabilidad politica al
sur de Rio Grande.. La trddicién cultural hispana, la imagen
negativa del parlamentarismo europeo, especialmente el fran-
cés, que tienen los intelectuales de habla hispana y su admira-
cién, durante mucho tiempo, por la Constitucion de los Estados
Unidos no fomentaba interrogantes sobre las virtudes del presi-
dencialismo. Por otra parte, los americanos, satisfechos en ge-
neral con su Constitucion, no era probable que atribuyeran cul-
pa alguna en las periédicas crisis de la mayoria de los regime-
nes presidencialistas (que son iberoamericanos o africanos) a la
institucion de la presidencia».

Las tesis de Linz tardarian un tanto en ser aceptadas —ain
no lo son, de hecho, con caracter unanime—, pero comenzarian
a abrirse paso a lo largo de los ochenta. Ello seria consecuen-
cia, fundamentalmente, del indudable éxito —sobre todo, si lo
enfocamos desde una perspectiva comparada— de las transicio-
nes democraticas en el sur de Europa, que a diferencia de las
verificadas en Hispanoamérica lograrian cuajar en democracias
estables y seguramente irreversibles con una sorprendente ve-
locidad. El hecho de que Portugal, Espana y Grecia se inclina-
sen por el modelo parlamentario en su version racionalizada, y
que merced a él —y a otros multiples factores, como es natural-
consiguiesen consolidar sus procesos democratizadores forzaria
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un replanteamiento de la vieja tesis de la superioridad innata
del presidencialismo.

El debate en torno a las virtudes y los defectos de uno y
otro modelo no sé6lo se avivaria de forma considerable a co-
mienzos de los ochenta. Ademaés, comenzaria a proyectarse con
una particular atencién sobre el caso concreto de los paises en
transicién desde el autoritarismo hacia la democracia. Mas que
un andlisis abstracto, puramente teérico de la cuestion, lo que
se pretendia en esta nueva fase era hallar la clave de cual fuese
el mas adecuado de los modelos en el caso concreto de los pai-
ses en transicion o, dicho de otro modo, de qué forma pudie-
sen satisfacer uno y otro sistema las peculiares necesidades de
las democracias poco consolidadas.

Pues bien: seria en medio de esta polémica —digamos— doc-
trinal, que se enmarcaria todo el descomunal proceso de transi-
cién desde el socialismo de Estado hacia la democracia plura-
lista vivido por las naciones de la antigua Unién Soviética y la
llamada Europa del Este. Semejante proceso obligaba a formu-
lar cuando menos dos preguntas. A saber: ¢En qué modo debe-
riamos entender relevante a los efectos de comprender la reali-
dad de esos procesos el debate doctrinal al que venimos hacien-
do referencia? Y sobre todo: ¢Qué repercusiones practicas po-
drian tener sobre estos procesos las conclusiones de semejante
debate?

Al primer interrogante podriamos muy bien responder con
palabras de Attila Agh (1991b, pag. 117) afirmando que aungque
«a primera vista los mas recientes debates en el seno de la
ciencia politica occidental —incluyendo el que se viene mante-
niendo en torno al presidencialismo- parecen hallarse muy le-
jos de los problemas actuales de la transiciéon hacia la democra-
cia en la Europa Central... en realidad, al tratar la cuestion del
presidencialismo en los procesos democratizadores, este parti-
cular debate toca de lleno la cuestién mas controvertida y ac-
tual de nuestra transicién democratica». Y del mismo modo,
también podriamos acudir al politélogo huingaro para respon-
der al segundo. «<En mi opinién» —dira, aventurando lo que un
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analisis minucioso del desarrollo politico de los ultimos tres
afos en la zona de referencia obliga a afirmar ya con rotundi-
dad- «la atencién prestada a las ventajas del parlamentarismo a
la hora de crear mecanismos de consenso capaces de sustituir
cualquier ‘dictadura’ de la mayoria, puede ayudarnos a descu-
brir el secreto de cuales sean los mecanismos y las institucio-
nes politicas mas adecuadas para la consolidacién de un mode-
lo politico democréatico para la Europa Central».

Valdria la pena seguir, en el plantemiento de los términos
del debate, la argumentaciéon de Janos Simon (1992, pag. 5y
sigs.). En su opinién —-muy ceflida, por otra parte, a los plantea-
mientos mas recientes del propio Linz (véase Linz, 1990)— «los
partidarios del parlamentarismo sitdan sus mas frecuentes ar-
gumentos en contra del sistema presidencial en los siguientes
motivos: la flexibilidad y la legitimidad del sistema, la posibili-
dad de decisiones subjetivas, la habilidad del sistema para su-
perar las crisis, su disponibilidad para llegar a compromlsos y
el estilo de hacer politica».

En ese sentido, los términos del debate actual entre los par-
tidarios del modelo presidencial y los defensores del parlamen-
tarismo podrian plantearse en torno a los siguientes puntos:

a) La cuestion de la flexibilidad. El sistema parlamentario,
se dira, es mucho mas flexible que el presidencial en la medi-
da en que tolera cambios en las relaciones de poder —pense-
mos, particularmente, en relevos en el ejecutivo— con menores
repercusiones sobre la estabilidad global del sistema que las
que se producirian en un sistema presidencial. Parece razona-
ble pensar que en circunstancias normales el relevo de un pri-
mer ministro por otro deberia ser en principio menos trauma-
tico que el cese de un Presidente, ya que éste atina en su per-
sona no solo el poder ejecutivo, sino también la mas alta re-
presentacién de la nacién, mientras que aquél —por mas que
sea en un sistema parlamentario el auténtico ejerciente del
poder ejecutivo— se halla en el plano simbolico por debajo del
Jefe del Estado correspondiente. Por otra parte, el hecho de
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que el Primer Ministro se halle expuesto de forma permanen-
te a los mecanismos constitucionales de exigencia de respon-
sabilidades propios de los regimenes parlamentarios, hace que
la hipétesis misma del relevo no sea algo extraordinario, sino
previsto y normado: el relevo de un Presidente resulta en
cambio mas infrecuente y, por tanto, de hacerse preciso, mas
desestabilizador para una democracia poco consolidada. De
este modo nos encontrariamos, en suma, ante la paradoja de
que la mayor precariedad con que los sistemas parlamentarios
configuran sus ejecutivos, resulta generar mas estabilidad para
el conjunto del sistema que la inamovilidad propia de los eje-
cutivos presidenciales. O dicho de otro modo, que una inesta-
bilidad superficial puede servir en un sistema parlamentario
para evitar inestabilidades de mayor calado.

b) El peligro de la doble legitimidad. Como se ha indicado,
en un sistema presidencial tanto la legitimidad del Presidente
como la del Legislativo provienen de forma directa e inde-
“pendiente del pueblo, lo que supone que nos encontremos
con lo que, con palabras de Linz (1987), podriamos denominar
una dual democratic legitimacy. En tal situacion, la amenaza a
la necesaria estabilidad institucional parece clara, pues en
cualquier momento un conflicto de atribuciones o de parece-
res entre el Presidente y el Parlamento podria desembocar en
- sendas apelaciones a sus respectivas legitimidades, y en altima
instancia en un conflicto institucional sin salida aparente. Mas
aan: como sugiere Lijphart (1991, pag. 87) «el verdadero pro-
blema no es tanto que tanto el Presidente como el legislativo
puedan alegar su legitimidad democratica, sino mas bien el de
que todos —incluyendo al propio Presidente, a la mayor parte
de la opinién publica, e incluso a los politélogos— consideran
que las razones del Presidente son mas fuertes que las del Par-
lamento... En consecuencia, aunque la carencia de poderes de-
finitivos por parte del Presidente podria inducirle a buscar el
consenso y el compromiso, el sentimiento de contar con una
legitimidad democratica superior podria hacerle poco predis-
puesto y psicoldgicamente incapaz al compromiso». De este
modo una crisis institucional podria muy bien aproximarnos
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peligrosamente al autoritarismo o, cuando menos, inclinar el
sistema vigente —son nuevamente conceptos de Lijphart— mas
hacia una majoritarian democracy que hacia una consensus de-
mocracy, con lo que eso supondria de marginalizacién de im-
portantes sectores del electorado en momentos claves de un
proceso politico. Con todo, tampoco deberia perderse de vista
otro dato, esta vez el signo contrario. Me refiero al hecho de
que, siendo el Jefe del Estado en un sistema presidencial efec-
tivamente responsable —co-responable, mas bien— del rumbo
politico del pais, resulta poco razonable pensar que pueda
comprometerse en una campaina de manipulacion demagodgica
de la realidad con fines desestabilizadores, toda vez que en
ella acabaria comprometiendo también su propio prestigio en
tanto que participe directo de esa hipotética situacién de caos.
Por el contrario, en un sistema parlamentario en el que el eje-
cutivo sea, como ocurre con frecuencia, dual, el Jefe del Esta-
do es irresponsable en el doble sentido de que no participa di-
rectamente en la determinacién de las decisiones politicas del
ejecutivo y que no puede ser depuesto por el Parlamento por
causa de sus posturas politicas. En consecuencia, su posicién
parece la idednea para dejarse llevar al terreno de la demago-
gia, poniendo de relieve ante una situacién de crisis la inope-
rancia de la clase politica encastillada en el Parlamento y el
Gobierno, y oponiéndole su superior capacidad para sintoni-
zar con las «verdaderas» inquietudes de los ciudadanos. En
una situacién tal, parece, el peligro para la estabilidad del sis-
tema podria venir de la mano de un Jefe del Estado mas en
un sistema parlamentario que en uno presidencial.

¢) La posibilidad de decisiones subjetivas. Como indica Si-
mon (1992, pag. 7), «en un sistema parlamentario hay mas posi-
bilidades de tomar las decisiones sobre bases objetivas, esto es,
en un marco institucional regido por leyes preestablecidas y re-
gulaciones legales. Por el contrario, el presidencialismo brinda
un mayor margen a la subjetividad, al uso de medios democra-
ticos no institucionales (la Policia y las Fuerzas Armadas). E in-
cluso de no ser asi, el presidencialismo resalta enormemente el
rol de la persona que ocupa la presidencia de forma muy inten-
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sa, como un opuesto a los partidos y a los grupos de interés...
Si el Presidente posee mucho poder en comparacién con el
Parlamento, puede hallarse tentado a dar prioridad a sus pro-
pios intereses personales y posicionales, opuestos al interés pu-
blico, hallandose menos constrefido por el marco institucional
que en el caso de un Gobierno parlamentario».

d) La capacidad del sistema para hacer frente a las crisis me-
diante la adopcion de compromisos. Un pais en transiciéon de un
sistema politico autoritario a otro democratico necesita, mas
que ningun otro, de la existencia de un gran consenso nacional
en torno a las bases sobre las cuales se va a institucionalizar el
nuevo régimen. Pero ademas, si ese pais se encuentra en una si-
tuacion de grave crisis econémica por causa de una estructura
productiva obsoleta —como es ahora el caso, obvio es decirlo,
de los paises de la Europa Oriental-, es preciso ademas que el
Gobierno que va a llevar a cabo las reformas pertinentes cuen-
te ademas con un sélido respaldo social, con una mayoria de
ciudadanos capaces de comprender la gravedad de la situacién
y dispuestos a asumir el coste de las reformas precisas. En este
sentido, parece que saltan a la vista de nuevo las mayores ven-
tajas del parlamentarismo. Su esquema de poderes, con el Par-
lamento en una posicion central y en el Ejecutivo fuertemente
sujeto a ¢l brinda al conjunto de las fuerzas politicas que consi-
guieron un respaldo popular suficiente las riendas efectivas del
poder. De este modo cabe que éstas se impliquen en un entra-
mado de alianzas y contraprestaciones diversas y, en conse-
cuencia, que brinden al propio ejecutivo una base politica y so-
cial mas amplia que la que dispondria en un sistema presiden-
cial y/o que desemboquen en un reparto de las principales res-
ponsabilidades de Gobierno entre las principales formaciones
implicadas. Alin a riesgo de perder coherencia, la acciéon de Go-
bierno ganaria asi respaldo, y el proceso de institucionalizacién,
estabilidad. En este sentido, no deberia olvidarse que en todo
proceso de transiciéon uno de los problemas clave es el de don-
de ubicar en el nuevo sistema a las fuerzas que venian ejercien-
do el poder en el anterior y que se han avenido a pactar su
transferencia: un parlamentario resulta en esta hipotesis mucho
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mas recepticio, mucho mas proclive a brindar a esas fuerzas un
hueco en el nuevo entramado institucional y, por tanto, mucho
mas capaz de acabar con sus reticencias frente al proceso de-
mocratizador que un sistema presidencial de «todo o nada». En
ultima instancia, estamos volviendo una vez mas a dicotomia
entre majoritarian democracy y consensus democracy a la que ya
antes hemos hecho referencia, debiendo necesariamente con-
cluir -de nuevo con palabras de Lijphart (1991, pag. 82)- que
«el presidencialismo es enemigo del tipo de compromisos y
pactos consociacionales que pueden ser necesarios en un pro-
ceso de democratizaciéon y durante una etapa de crisis, mien-
tras que la naturaleza colegiada del ejecutivo parlamentario lo
hace receptivo de esos pactos».

Y e¢) El estilo de hacer politica. Las formas mas habituales
de hacer politica difieren radicalmente en.un sistema y en otro.
El hecho de que en un sistema presidencial el Jefe del Estado
posea tan amplios poderes y de que tal magistratura sélo pue-
da estar en manos de una persona —o, concedamos, de un parti:
do —convierte a la lucha por la presidencia en una auténtica lu-
cha por la supervivencia —politica, naturalmente- entre las fuer-
zas implicadas, con lo que ello supone de exacerbamiento de
los conflictos, radicalizaciéon de las posturas y, en términos ge-
nerales, de «recalentamiento» de la escena politica. Mas aun: la
eleccién popular del Presidente —que, por definicién, operara
merced a un sistema de mayoria— supone un ataque frontal al
desarrollo de un razonable pluripartidismo, toda vez que obliga
a las fuerzas politicas existentes —que en un contexto de transi-
cion hacia la democracia apenas habran conseguido identificar-
se ideologicamente, vertebrarse organizativamente y dotarse de
un electorado estable- a renunciar a sus peculiaridades y en-
trar en complejas coaliciones, so pena de quedar apartadas por
completo de la disputa de la primera magistratura del pais.
Mas aun: mutilado ese incipiente pluripartidismo, el manteni-
miento del sistema comenzaria, por su misma mecanica, a mi-
nar la cohesién interna de los escasos partidos supervivientes,
que siempre estarian dispuestos a desdibujar mas su imagen
para asi captar nuevos electores. En todo caso, la dualidad de
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legitimidades antes apuntada coadyuvaria a la proyeccién de
esos enfrentamientos incluso después de verificada la eleccidn,
con lo que un sistema aun poco consolidado se veria obligado
a hacer frente a tensiones que incluso en sistemas estables no
resultan sencillas de superar.

Con todo, también las tesis que postulan la idoneidad del
modelo parlamentario para los paises en transicion hacia la de-
mocracia se enfrentan a criticas de peso. Como sugiere Agh
(1991a, pag. 5). «del lado de los defensores del parlamentarismo
se ha venido desarrollando un debate paralelo en torno al de-
clinar del Parlamento, esto es, en torno a su decreciente papel
frente al ejecutivo y a los partidos a causa de dos motivos prin-
cipales: en primer lugar, la prevalencia en el Parlamento y fren-
te al Parlamento de partidos de masas bien disciplinados y es-
tructurados, y en segundo lugar, los nuevos problemas que
plantea un Estado asistencial, con la impresionante carga de las
competencias estatales que facilitan e incluso hacen necesaria
la hegemonia del Gobierno sobre el Parlamento».

A la primera de estas criticas podria sin duda dar respues-
ta el replanteamiento que de la vieja tesis de la centralidad
del Parlamento hace Ulrike Liebert (1990, pag. 5 y sigs.) y que
el propio Agh asume. En opinién de Liebert, la centralidad de
Parlamento no deberia ser entendida exclusivamente en el
sentido de que sea el Parlamento el que ejerza de facto los po-
deres de mayor envergadura dentro del sistema politico en
-cuestién sino, por el contrario, en el sentido de que sea en el
Parlamento en donde se planteen las grandes cuestiones de
politica general, en donde se den cita los lideres mas caracte-
rizados y, en suma, en donde la sustancien los pactos necesa-
rios para facilitar la gobernabilidad del pais. Como afirma la
propia Liebert, «la nocién de Parlamento como foro principal»
—central site— «para la integracion de las fuerzas sociales y poli-
ticas y la pacifica resolucién de los conflictos es muy diferente
de la concepcién de la ‘centralidad del Parlamento’ en la doc-
trina italiana, o del modelo francés de ‘supremacia del Parla-
mento’, toda vez que ambos se plantean una suerte de ‘predo-
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minio’ del Parlamento en términos de toma de decisiones
frente al ejecutivo... La idea del Parlamento como ‘foro princi-
pal’ en la consolidaciéon de una democracia posee un significa-
do bastante diferente. Desde esta perspectiva, lo principal no
es la relacion entre el Parlamento y el Gobierno, sino mas
bien la interaccién del Parlamento con las organizaciones in-
termedias (partidos, grupos de interés, etc...). Desde este pun-
to de vista, la centralidad del Parlamento no deberia ser medi-
da en funcién de su rol en la consolidacién constitucional, ni
en la direccion y control de la politica nacional y de la accién
del ejecutivo, sino en funcién de la capacidad del Parlamento
para contribuir a la integracion del régimenny.

La segunda de las objeciones —la referente a la relativa ino-
perancia de los Parlamentos a la hora de resolver con presteza
todo tipo de problemas— tiene una respuesta mucho mas senci-
lla. Puesto que el Parlamentarismo es un sistema politico capaz
de adoptar formas infinitas, se trataria simplemente de escoger
aquel modelo de relacion Ejecutivo-Parlamento que maéas se
adaptase a las necesidades del momento, modelo que podria ir
desde el absoluto predominio de una asamblea hiperactiva y
perfectamente estructurada y diversificada, hasta una clara pre-
ponderancia de un gabinete consolidados sobre una mayoria
absoluta y monocolor, pasando naturalmente por el equilibrio
entre ambos cuerpos en base a la racionalizacion de sus respec-
tivos medios de accién. Asi, la dltima de las ventajas del mode-
lo parlamentario sobre el presidencialista vendria a ser su mis-
ma capacidad para adaptar sus estructuras a las necesidades de
cada momento.

LA DISYUNTIVA PARLAMENTARISMO VS. PRESIDENCIALISMO Y SU
REFLEJO EN LAS NUEVAS CONSTITUCIONES DE LA EUROPA ORIENTAL

Llegados a este punto seria preciso empezar a concretar
hasta qué punto han encontrado reflejo en las nuevas Constitu-
ciones democraticas de la Europa Oriental las tesis que la doc-
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trina ha planteado en torno a las ventajas y los inconvenientes
de los modelos presidencial y parlamentario.

Bulgaria

La Constitucién actualmente vigente en Bulgaria es al apro-
bada por la Gran Asamblea Nacional surgida de las elecciones
parlamentarias de mayo de 1990, el 12 de julio de 1991 (3). Tal
texto supondria la definitiva derogacion tanto de la vieja Cons-
titucion socialista de 1971, como de las amplias reformas que
con cardacter provisional habian sido aprobadas en enero, mar-
zo y abril de 1990 (4), y convertiria a Bulgaria en el primero de
los paises del antiguo bloque comunista en dotarse de un texto
constitucional de factura enteramente nueva (Schrameyer,
1992, pag. 159), por mas que en su redaccién no resulte dificil
hallar algunos de los rasgos mas caracteristicos de un texto
transicional (Botoucharova y Djerov, 1992, pag. 459).

Nada en el articulado de la nueva Constitucién parece en
principio contradecir su afirmacién inicial (art. 1) en el sentido

(3) En tal ocasién, y sobre 400 legisladores, manifestarian su apoyo al
texto constitucional 309. En su mayor parte, éstos provendrian del Partido
Socialista Btilgaro —mayoritario en la Camara— pero también de los partidos
socialdemdcrata y agrario, integrados en la Unién de Fuerzas Democraticas,
la formacién mayoritaria de la oposicién. En todo caso el debate seria tenso,
y menudearian los intentos de romper su continuidad por parte de los secto-
res de la UFD mas radicalmente opuestos a la convergencia con los ex-
comunistas. Tras la aprobaciéon de la nueva Constitucién, la Gran Asamblea
Nacional acordaria su disolucién —pese a que contaba con la posibilidad
constitucional de agotar sus cuatro anos de mandato, aunque ya no con el ca-
racter de 6rgano constituyente—.

(4) De modo sumario, debe sefialarse que tales reformas, que afectarian
a cerca de una tercera parte de los articulos de la Constitucién de 1971, su-
pondrian entre otras cosas la caracterizacién de Bulgaria como «un estado de
derecho, democratico y parlamentario», convertirian a la Asamblea nacional
en un cuerpo permanentemente operante, radicarian en ésta y de forma ex-
clusiva la capacidad para legislar y el control sobre el ejecutivo, suprimiria el
Consejo de Estado, y crearia una Presidencia de la Republica elegida en un
princpio por la Asamblea y ubicada por encima de los partidos.
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de que «Bulgaria sera una republica con una forma parlamen-

taria de gobierno», y desde luego, un analisis de los tres largos

capitulos que el texto dedica a la regulacién de la Asamblea Na-

cional (Cap. III, arts. 62 a 91), a la Presidencia de la Republica

(Cap. 1V, arts. 92 a 104) y al Consejo de Ministros (arts. 105 a
116) no hace sino cofirmar esta apremaaon por mas que algu-

nos se inclinen —estimo que guiados mas bien por las aparicien-

cias que por el fondo de la cuestién— por calificar de semipresi-

dencialista a la nueva Constitucién de Bulgaria.

En concreto, el articulo 92 caracteriza al Presidente como
«Jefe del Estado», «encarnacién de la unidad de la nacién» y
maximo «representante del Estado en sus relaciones internacio-
nales», especificando igualmente —y se trata de una institucion
unica en los paises de la zona— que sera asistido en sus funcio-
nes por un Vicepresidente. Sus principales prerrogativas vienen
enunciadas en el articulo 98, segin el cual le competen —entre
otras tareas de menor relevancia— la convocatoria de las elec-
ciones parlamentarias y locales y de los referenda de conformi-
dad con la Asamblea Nacional, la conclusién de tratados inter-
nacionales de acuerdo con las leyes, la promulgacién de las
mismas, la acreditaciéon de embajadores y la recepcién de los
que le sean acreditados a instancias del Consejo de Ministros,
el nombramiento de los altos cargos del Estado, el ejercicio de
la prerrogativa de gracia, el otorgamiento de asilo y la conce-
sién de la nacionalidad. Ademas, tiene el derecho a dirigirse a
la nacién y a la Asamblea Nacional, asi como de informar a ésta
«de los problemas fundamentales que atafan a sus prerrogati-
vas». En relacion con las Fuerzas Armadas, el articulo 100 lo in-
viste como «Comandante en Jefe Supremo», especificando su
capacidad para nombrar y cesar a los comandantes de los dis-
tintos ejércitos y para decretar la movilizaciéon total o parcial
de las Fuerzas Armadas a instancias, en ambos casos, del Con-
sejo de Ministros. Por el contrario, la proclamacién del estado
de guerra en caso de un ataque exterior o la imposicién de la
ley marcial le corresponde sélo a él mientras la Asamblea no se
halle reunida, debiendo ser su decision, no obstante, ratificada
por ésta no bien hubiese sido posible su convocatoria. En rela-
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cién con el poder legislativo, su principal facultad es la de vetar
razonadamente las leyes aprobadas por la Asamblea Nacional,
la cual podra no obstante superar dicho veto merced a una
nueva votacién del proyecto por mayoria absoluta: ademas
puede convocar a la Asamblea Nacional, si bien ésta no es una
potestad que se halle exclusivamente en sus manos. Por tltimo,
el articulo 102 le reconoce la potestad de emitir decretos, alo-
cuciones y mensajes dentro de los ambitos de sus prerrogati-
vas, si bien exige que aquellos sean ratificados por el Primer
Ministro o el ministro correspondiente salvo que se refieran a
la propuesta de un candidato a Primer Ministro o de un Go-
bierno en funciones, a la disoluciéon de la Asamblea Nacional, al
ejercicio del derecho de veto a la promulgaciéon de una ley, a la
fijacion de la fecha para la celebracién de elecciones o referen-
da, y a la organizacién y selecciéon de su propio staff.

- El Consejo de Ministros, por su parte, tiene como mision
constitucional - (arts. 105 y 106) la de «dirigir la implementacién
de la politica interior y exterior del Estado», «asegurar el orden
publico y la seguridad nacionales y ejercer el control general
sobre la administracién del Estado y las Fuerzas Armadas»,
«gestionar la ejecucién del presupuesto del Estado, organizar la
administracién de los fondos publicos y concluir, confirmar o
denunciar los tratados internacionales de acuerdo con la ley».

Las lineas fundamentales de la relacién entre una y otra
institucién, y de ambas con el Parlamento las delinean los ar-
ticulos 99, 89 y 112. Segtn el primero de ellos, compete al Pre-
sidente tras evacuar consultas con los distintos grupos parla-
mentarios, proponer a la Camara como Primer Ministro «al
propuesto por el partido que tuviese el mayor namero de es-
canos en la Asamblea Nacional». Hecho esto, el candidato pro-
puesto debera formar un Gobierno y, en el plazo de una sema-
na, solicitar la confianza de la Asamblea. En el caso de que el
candidato primeramente propuesto no lograse su propésito de
formar un gabinete, la Constituciéon prevé una segunda repeti-
cién del proceso con el candidato propuesto por el segundo
mayor partido, e incluso una tercera peticién con un nuevo
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candidato perteneciente a alguna de las fuerzas parlamenta-
rias de menor entidad. De fracasar todos los intentos senala-
dos, especifica el articulo 99.5 el propio Presidente procederia
a designar un gabinete en funciones, disolviendo a continua-
cion la Asamblea Nacional —salvo que nos hallasemos en los
tres ultimos meses de su mandato— y convocando automatica-
mente nuevas elecciones. Por lo que respecta a los procedi-
meintos de control del Parlamento sobre el Gobierno, el ar-
ticulo 112 establece que «el Consejo de Ministros sera libre
para solicitar de la Asamblea Nacional un voto de confianza
. sobre su politica general, sobre una declaracién programatica
0 sobre una cuestiéon especifica» requiriendo para su obten-
cién el voto de la mayoria de los presentes. El 89, por ultimo,
regula la mocién de censura, que no es constructiva y que pre-
cisa para ser propuesta el respaldo de la quinta parte de los
parlamentarios, y para prosperar el voto de la mayoria absolu-
ta de éstos. Junto a esas medidas de control, el articulo 83
otorga a la Asamblea el derecho de hacer comparecer ante
ella a los distintos ministros —que no pueden ser a la vez par-
lamentarios— si bien también les reconoce a éstos el derecho a
asistir a sus sesiones y a dirigirse a los parlamentarios de ma-
nera preferencial.

En suma, y como puede verse, nos cncontramos ante un es-
quema de poderes tipicamente parlamentario, en el que el ba-
lance de poder entre la Presidencia de la Republica y el Conse-
jo de Ministros se inclina decididamente en favor de este ulti-
mo, y en el que el Parlamento cuenta con el control directo o
indirecto de casi todos los resortes del poder y —por desconta-
do— con un absoluto control sobre quién y cémo ocupe la Pre-
sidencia del Consejo de Ministros. A este respecto, valdria la
pena subrayar de nuevo el caracter no constructivo de la mo-
cién de censura y el estrechisimo control a que esta sometido
el Presidente por la Constitucién en el momento clave de desig-
nar a candidato a Primer Ministro.

El problema radica en que semejante esquema de poderes, y
en particular, la configuracién de una Presidencia débil y dota-
da de poderes mas bien —aunque no exclusivamente— ceremo-
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niales, se halla asentada sobre la base de la eleccion popular
—por el sistema de mayoria absoluta.de dos vueltas— de la pri-
mera magistratura de la nacién, lo que es en buena légica con-
tradictorio. Como han senalado algunos analistas (véase Engel-
brekt, 1992a y b) y bastantes de los lideres de la oposicién bul-
gara, resulta un contrasentido brindar tan pocas atribuciones a
quien dispone —merced al procedimiento previsto para su elec-
cion—- de tanta legitimidad democratica como el propio Parla-
mento y de mas, probablemente, que el mismo ejecutivo. Hasta
la fecha, el buen sentido del Presidente Jelev ha ayudado a mi-
nimizar las consecuencias desestabilizadoras que de esa contra-
diccién podrian haberse derivado, pero aun asi no han faltado
las fricciones entre las dos principales magistraturas del ejecu-
tivo, y no hay en la Constituciéon garantia alguna de que esta
concreta regulacién no vaya en el futuro a convertirse en una
inagotable fuente de problemas. El hecho de que presidencias
débiles elegidas popularmente hallan venido desarrollando sus
funciones sin objeciones de peso en paises como Irlanda, Islan-
dia o quiza Austria no deberia ciertamente convertir la férmula
en aconsejable, y menos en una democracia aun no enteramen-
te consolidada como la bulgara.

Checoslovaquia y las nuevas Repiiblicas Checa y Eslovaca

Como bien sefialé Pehe (1992, pag. 14), «el proceso de ins-
tauracion de un Estado de derecho en la Checoslovaquia
postrevolucionaria se ha visto obstaculizado por el fracaso de
los legisladores del pais a la hora de adoptar nuevas Constitu-
ciones federales y republicanas. Tal fracaso es parte de un pro-
blema de mayor envergadura; en realidad el conflicto checo-
eslovaco es el reflejo de la incapacidad de los lideres politicos
checos y eslovacos a la hora de alcanzar un acuerdo duradero
tanto sobre la divisiéon de poderes entre la federacion y las re-
publicas como en cuanto a la forma de futura coexistencia de
las Republicas Checa y Eslovaca en un estado comun».

En efecto: el prometedor desarrollo institucional que antici-
paba el acuerdo de diciembre de 1990 en torno a las nuevas ba-
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ses constitucionales para la configuracién de los poderes de la
Federacion y las Repuiblicas, la aprobacion en enero de 1991 de
la «Carta de Derechos y Libertades Fundamentales» (véase Kre-
sab, 1992, pag. 440 y sigs.) y el establecimiento en febrero de
ese mismo afno del Tribunal Constitucional (véase Slapnicka,
1991 y Kresak, 1992, pag. 447 y sigs.), se veria repentinamente
bloqueado a raiz del brusco giro hacia la radicalizacién que da-
ria la cuestiéon nacionalista a partir de marzo y abril de 1991.
Desde aquel momento, las discusiones parlamentarias tanto en
la Asamblea Federal como en los Consejos Nacionales republi-
canos se polarizarian casi en exclusiva en torno a si la Constitu-
cién Federal debia ser anterior y superior a las republicanas, o
a la inversa, o si una especie de «Tratado de la Unién» deberia
preceder y limitar a ambas o, incluso, en torno a si el Estado
comun de checos y eslovacos deberia desaparecer. En medio
de semejante polémica, los intentos del Presidente Havel por
delimitar con mayor precisién los poderes de los distintos érga-
nos del Estado, y en particular, por fortalecer los suyos propios
ante. un Parlamento cada vez mas inoperante hallarian un eco
mas bien escaso (véase Mathernova, 1993).

Como senalaria nuevamente Pehe, «el creciente bloqueo
constitucional ha generado un cierto estado de inseguridad ju-
ridica. La Asamblea Federal no s6lo ha sido incapaz de aprobar
algunas de las leyes que con mas urgencia se necesitaban, sino
que Checoslovaquia se ha quedado con una Constitucién que
data de 1960. Enmendada numerosas veces desde la revolucion,
(véase Kresak, 1992, pag. 453 y sigs.) la Constitucion checoslova-
ca es en la actualidad un laberinto de principios que no pue-
den servir de fundamentacion solida para el nuevo sistema de-
mocratico del pais». La conclusion es hoy, desaparecida la Fe-
deraciéon Checoslovaca, practicamente la misma que Pehe
(1991, pag. 10) formulara hace dos anos. A saber, que «desde la
Revolucién, Checoslovaquia no ha hecho mas que improvisar
con el derecho constitucional».

La cuestién resulta particularmente compleja a la hora de
ensayar una descripciéon del sistema de relaciones que medié
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entre la Asamblea, el Gobierno y el Presidente federales y que
determinaria la naturaleza parlamentaria, presidencial o mixta
del sistema politico checoslovaco. Semejante empefio obliga
ciertamente, a analizar el marco constitucional en el que éstas
se movieron, pero también, y de modo muy especial, a observar
con una particular atencién las relaciones de fuerza entre las
diferentes formaciones politicas del pais toda vez que, si bien
éstas condicionan siempre el tono de las relaciones inter-
institucionales, en un marco constitucional tan desdibujado y
tan inestable como el presente, constituyen un factor mds que
condicionante, decisivo.

En este sentido, podriamos distinguir en la evolucién politi-
ca de Checoslovaquia desde el triunfo de la Revolucién de Ter-
ciopelo hasta su —¢definitiva?- desaparicion en el dia del afio
nuevo de 1993, cuando menos dos grandes etapas cuyo punto
de inflexién podria muy bien situarse en las elecciones de junio
de 1992.

Asi, la primera de ellas vendria caracterizada por la inne-
gable preeminencia de un Presidente Federal sumamente
mas prestigioso que el resto de las instituciones politicas del
pais, preeminencia que le llevaria a desempefar un papel
mucho mas relevante que el que en un sistema tedricamente
parlamentario como el checoslovaco deberia habérsele enco-
mendado.

En un primer momento —me refiero al periodo que iria des-
de la investidura de Vaclav Havel en diciembre de 1989, hasta
la celebracion de las primeras elecciones parlamentarias en ju-
nio de 1990-, tal preeminencia seria consecuencia directa del
enorme prestigio nacional e internacional de quien en princi-
pio ocuparia tal magistratura, y de la evidente inoperatividad
de un Parlamento y de un gabinete marcados por su provisio-
nalidad y su falta de legitimidad democratica. En un segundo
momento —a partir de junio de 1990- al prestigio personal de
Havel habria que anadir, en lo que constituiria un nuevo re-
fuerzo de su posicién, el respaldo politico que supondria el
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triunfo electoral de las fuerzas politicas que él mismo habia for-
mado y liderado hasta el momento de asumir la Presidencia, lo
que le convertia en cierto modo en lider también de la mayoria
parlamentaria. Por dltimo, en el tercer periodo de esta primera
etapa —que se extenderia desde marzo o abril de 1991 hasta las
nuevas elecciones parlamentarias— la posicién de Havel encon-
traria un refuerzo suplementario —por paraddjico que parezca—
en la quiebra de las mayorias parlamentarias tanto de la Asam-
blea Federal como de los Consejos Nacionales Checo y Eslova-
co como consecuencia de la ruptura de las grandes formacio-
nes politicas salidas de las elecciones de junio de 1990 (véase
Flores, 1992b). Siendo su posiciéon constitucionalmente inamo-
vible hasta el final de su mandato, la ruptura de lo que podria-
mos haber llamado «la mayoria presidencial», el posterior des-
crédito politico de varias de las formaciones parlamentarias vy,
sobre todo, la absoluta inoperancia de las Camaras durante
todo ese periodo, convertiria a Havel en el tinico referente pre-
ciso de la escena politica del pais, e incluso propiciarian el
planteamiento de reformas constitucionales conducentes a un
aumento de los poderes del Presidente que, no debe olvidarse,
seguia teniendo facultades tinicamente Ceremonlales y, como
mucho, moderadoras.

Sin embargo tales reformas nunca llegarian a materializar-
se. Ni la apelacién de Havel a la Asamblea Federal en diciem-
bre de 1990 reclamando poderes especiales para evitar la cri-
sis constitucional, ni su propuesta de Ley sobre el Estado de
Emergencia, ni su proyecto de Constitucion de marzo de 1991,
ni su propuesta de Ley sobre el Referéndum ni, finalmente, el
bloque de sus propuestas para una reforma institucional he-
cho publico en su mensaje televisado del 17 de noviembre de
ese mismo afio llegarian a la postre a materializar un incre-
mento de los poderes del Presidente, pese a lo ciertamente ti-
midas que resultaban la mayor parte de las medidas en cues-
tion (5). Mas aun, Havel se veria obligado durante este perio-

(5) En particular, la reforma constitucional propuesta por Havel en su
alocucién del 17 de noviembre de 1991 deberia —de haber prosperado— otor-
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do a ver como muchas de sus propuestas de legislacién ordi-
naria eran rechazadas —o incluso no tomadas en considera-
cién— por la Asamblea Federal, al tiempo que se veria compe-
lido a sancionar leyes con las que abiertamente habia discre-
pado durante su tramitacién parlamentaria. En ultima instan-
cia, incluso se veria obligado a detener el espectacular creci-
miento de su Oficina Presidencial —que para Batt (1991, pag.
101) constituia una buena muestra de lo cerca que se hallaba
Checoslovaquia de inclinarse hacia un modelo presidencial—-
para el afio 1992, a causa por una parte de las estrecheces pre-
supuestarias del pais, pero, sobre todo, de los recelos que en
numerosas instancias parlamentarias despertaba el hecho de
que el Presidente pudiera dotarse de un equipo humano que
en 1991 superaba ampliamente las seiscientas personas.

De este modo, y en palabras de Obrman (1992, pag. 18), po-
driamos concluir que «los esfuerzos de Havel para transformar
su popularidad en influencia politica resultaron crecientemente
futiles, habiendo indicios de que tras varios intentos vanos de
recuperar la iniciativa politica, el Presidente se hallaba politica-
mente aislado y paralizado». Su indudable carisma personal lo
convertiria en este periodo en el lider politico mas prestigioso
del pais —con un indice de aprobacion del 89 por 100 en la Re-
publica Checa, y del 66 por 100 en Eslovaquia a comienzos de
1992~, pero no seria suficiente para forzar de un Parlamento

garle la capacidad para convocar referenda —y la obligacion de hacerlo si asi
lo solicitaban un 20 por 100 de los electores de una de las dos Republicas de
la Federaci6n—, asi como para disolver la Asamblea Federal en un cierto
nimero de casos, quedando en tal caso el propio Presidente autorizado a go-
bernar por decreto hasta la eleccién de un nuevo Parlamento. Por lo demas,
Havel también propondria la desaparicion de una de las Camaras de la
Asamblea Federal y su sustitucién por un Consejo Federal integrado por re-
presentantes de los Consejos Nacionales Checo y Eslovaco, asi como una re-
forma de la Ley Electoral limitativa de su caracter proporcional. La totalidad
de las propuestas presidenciales serian, bien retiradas, bien rechazadas en el
subsiguiente debate parlamentario, el 21 de enero de 1992. La anterior pro-
puesta presidencial —-de marzo de 1991- ni siquiera habia llegado a ser toma-
da en consideracién por la Asamblea Federal.



268 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

exageradamente celoso de sus competencias un pequefio incre-
mento de sus poderes constitucionales que sin duda habria re-
dundado en un aumento de su capacidad de moderacion y de
liderazgo.

El Gobierno federal, por su parte, oscurecido primero por la
sintonia entre el Presidente y las Camaras, bloqueado mas tar-
de por la inoperacia de éstas a la hora de brindarle un marco
legislativo que le permitiese cumplir con sus funciones, y limi-
tado en ultima instancia por un nuevo reparto competencial
claramente favorecedor de las Administraciones republicanas y
por la persistencia de éstas a la hora de extender —incluso mas
alla de lo estatuido- tales facultades, seria casi desde el primer
momento un mero administrador de un Estado en descomposi-
cion carente de toda capacidad de liderazgo politico.

El segundo periodo, mas breve y mas reciente, se abriria
con la celebracion de las nuevas elecciones parlamentarias de
junio de 1992, saldadas como es sabido con el triunfo de ambas
Repuiblicas de las formaciones que con mas radicalidad plan-
teaban la conveniencia de poner fin a la Federacién checoslo-
vaca. Asi las cosas, ante un Parlamento renovado y abiertamen-
te opuesto a las tesis del Presidente, y sobre todo ante unas ins-
tituciones republicanas claramente predispuestas a la ruptura
de la Federacidon o, cuanto menos, a vaciar a las instituciones
federales de practicamente todas sus competencias, la posicién
del Presidente federal resultaria tan fragil como para propiciar
la renuncia de su titular y hacer que careciese de todo objeto
empenarse a la busqueda de un sucesor. Asi, a una Presidencia
que pese a los limites propios de un esquema constitucional
parlamentario se encontraba provista de una muy fuerte capa-
cidad de liderazgo, le sucederia merced a la nueva relacién de
fuerzas en el Parlamento una Presidencia que, por carecer de
todo, careceria hasta de titular.

Con la desaparicion de la Republica Federativa Checa y Es-
lovaca, la atencion deberia ser puesta en el disefio de las nue-
vas instituciones de las Republicas sucesoras.
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Las de la Republica Eslovaca, se han concretado en tanto
mas temprano como ldégica consecuencia del mayor interés
que desde el principio —y no sélo a partir de las elecciones de
1992— han tenido la mayor parte de las fuerzas politicas eslo-
vacas en dotarse de un ordenamiento juridico propio y dife-
renciado. Su pieza clave es Constitucion que el Consejo Nacio-
nal Eslovaco procedié a aprobar el pasado 1 de septiembre y
que rige desde el 1 de octubre, texto que, formalidades al mar-
gen, fue aprobado con la confesada intencién de servir de pie-
dra angular a la anunciada independencia eslovaca y que en
consecuencia dibuja un entramado institucional mucho mas
propio de un Estado soberano que de un Estado-miembro de
una entidad federal (6).

Como ya ocurriera en el ambito federal, también en el caso
eslovaco la distribucion de poderes entre Presidente, Primer
Ministro y asamblea es confusa y, aunque parte de un esquema
inequivocamente parlamentario no deja de contener mecanis-
mos que pudieran plantear en el futuro numerosos problemas.

Muy sintéticamente, la nueva Constitucién, prevé la exis-
tencia de una Presidencia de eleccion parlamentaria —por ma-
yoria de tres quintos, y por un periodo de cinco afos—y de un
Gobierno también de eleccién parlamentario y sujeto a res-

(6) Véanse en este sentido disposiciones como {as del articulo 1, que de-
finen a Eslovaquia como un Estado soberano, democratico y de derecho, o
como las del articulo 6 referentes a la soberania y la integridad territorial de
la Republica, o las de los articulos 56 y 57, que prevén el establecimiento de.
un banco nacional, una moneda propia y un servicio aduanero o, en fin, las
del articulo 152 en virtud del cual ninguna disposicién normativa (no hay si-
quiera una referencia explicita a las leyes de la Federacién Checoslovaca)
sera valida en Eslovaquia si no se halla en consonancia con su Constitucion.
La tesis de que la aprobacién de dicha Constitucién supuso ya la ruptura de
iure de la Federacién, me parece en vista de lo dicho, incontrovertible.
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ponsabilidad por los dos procedimientos clasicos de la mo-
cién de censura —no constructiva— y la cuestién de confianza.
Pero aunque describe claramente al Gobierno como «el 6rga-
no supremo del poder ejecutivo» (art. 108), estableciendo al
mismo tiempo mecanismos de interferencia entre éste y el
Presidente de consecuencias dificilmente previsibles. Asi, por
un lado (art. 105) permite al Gobierno ejercer —con ciertas li-
mitaciones— las funciones propias de la Presidencia en el caso
de que la asamblea no llegue a un acuerdo en torno a su elec-
cién, o éste se halle incapacitado para ejercer sus funciones o
haya dimitido. Pero por otro otorga al Presidente (art. 102),
ademas de una amplia autonomia a la hora de proceder a la
investidura del Primer Ministro y de los demas miembros del -
gabinete, competencias tan relevantes como las de vetar sus-
pensivamente las leyes, disolver en determinados casos el
Consejo Nacional Eslovaco, dirigirse a éste por medio de men-
sajes, ejercer la iniciativa legislativa, presidir las sesiones del
Gobierno y solicitar informes de sus miembros, sin aclarar en
lugar alguno qué competencias del Presidente precisan refren-
do y cuales no. Por lo demas, la capacidad del Consejo Nacio-
nal es bien extensa. En cuanto al Presidente (art. 106), esta le-
gitimado para deponerle en una serie de hipotesis tan genéri-
cas que bien parece que nos hallamos —asi lo reconoce Héllan-
der (1992, pag. 16) con perplejidad— ante una institucién tan
responsable politicamente como el propio Gobierno. Y por lo
que respecta a este ultimo, no sélo puede la asamblea contro-
lar su composicion mediante los mecanismos de control-
responsabilidad ya mencionados, sino que incluso puede
proyectar la mociéon de censura sobre miembros individuales
del mismo forzando al Primer Ministro a integrar en su gabi-
nete personas que no gocen de su entera confianza, cosa enor-
memente desestabilizadora si hemos de tener en cuenta que el
articulo 118 exige taxativamente que los acuerdos del Gobier-
no sean aprobados mediante votaciéon y que en ella sea reque-
rido el consentimiento de al menos la mayoria absoluta de sus
integrantes.
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En suma, y como sugiere Mates (1992, pag. 42), nos hallamos
ante un texto que, «aun partiendo de principios democréticos
basicos, es en muchos aspectos un documento bastante eclécti-
co y falto de equilibrio, que cuenta con importantes lagunas
que podrian constituirse en obstaculos decisivos para el funcio-
namiento de una democracia parlamentaria en Eslovaquia».
Hollander (1992, pag. 17), mas critico, preferira hablar de «am-
biciones paternalistas y estatistas», de «vinculos disfuncionales
entre los 6rganos del Estado» y, mas en abstracto, de una «ge-
neral obsolencia» de los principios politicos sobre los que se ha
asentado la nueva Constitucioén.

Por su parte, las instituciones politicas de la Republica
Checa, se halla todavia por configurar, toda vez que el Consejo
Nacional Checo largamente indeciso sobre qué pasos tomar
de cara a la ruptura y para después de la misma, sélo acert6 a
aprobar una nueva Constitucién en mismas visperas de la se-
paracién, bloqueado en buena medida por los problemas de
su propia estructura territorial y de la distribucién de poderes
entre Parlamento y ejecutivo. El texto de la misma, aprobado
en el Consejo Nacional Checo de 16 de diciembre por 172 vo-
tos a favor y sélo 16 en contra —provinientes en su mayoria de
la derecha radical y de los nacionalistas moravos— ha configu-
rado un Parlamento bicameral, con una Camara de Represen-
tantes de 200 diputados elegibles de forma proporcional cada
cuatro afios y un Senado de 81 miembros, dotados de un man-
dato de seis arfios, elegibles por medio de un sistema mayorita-
rio, por tercios, cada dos afios y entre los ciudadanos mayores
de 40. Sin embargo, y ante la inconveniencia politica de con-
vocar nuevas elecciones, la propia Constitucién preveria una
situacién de interinidad en la que las funciones del Senado
serian asumidas por la Camara baja, quedando ésta integrada
provisionalmente por los parlamentarios salientes del Consejo
Nacional Checo.

El Presidente checo debera ser elegido para un periodo de
cinco afios por la mayoria absoluta de ambas Camaras, contan-
do con unos poderes mas limitados que los propios de un Jefe
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de Estado en un sistema presidencial, pero mas amplios de los
que caracterizarian una jefatura meramente simbodlica. Asi y
dejando aparte las funciones meramente protocolarias descri-
tas por el articulo 63 —que requieren todas del refrendo guber-
namental— el Presidente puede disolver la Camara baja —el Se-
nado, al modo americano, funciona de modo continuo y no es
disoluble— en el caso de que ésta retire su confianza en el Go-
bierno aprobando una mocién de censura o no votando en el
plazo de tres meses un proyecto de ley al cual el Gobierno
haya ligado su continuidad, en el caso de que no halla conse-
guido celebrar sus sesiones por falta de gqudrum durante mas
de tres meses, o en el supuesto de que sus sesiones se poster-
guen «mas de lo admisible». Ademas, dispone de una amplia
autonomia en la proposicién de candidatos a Primer Ministro,
nombra a los jueces del Tribunal Constitucional con el consen-
timiento del Senado, al Presidente y al Vicepresidente del Tri-
bunal Supremo y a los altos responsables del Banco Nacional,
dispone de veto suspensivo sobre las leyes ordinarias y tiene
derecho a estar presente en las reuniones del Consejo de Mi-
nistros y en las sesiones, plenarias o no, del Parlamento. Con
todo, quiza la mas peculiar de sus compencias sea la que le per-
mite, caso de que la Camara de Representantes —la tinica legiti-
mada en el proceso de investidura del Gobierno- rechazase la
primera propuesta presidencial, nombrar a un nuevo Primer
Ministro con la sola aquiescencia del Presidente de la Camara,
en el bien entendido de que un nuevo rechazo de la Camara
baja a éste supondria su inmediata disolucién. '

Salvada esta posibilidad, el status del Gobierno no reviste
particularidades especiales, estando sujeto a la necesidad de un
voto de investidura y a la posibilidad de una mocion de censu-
ra que no es constructiva y que precisaria del voto de la mayo-
ria absoluta de la Camara, y ocupando en él el Primer Ministro
una posicion de clara preponderancia.

En fin, y como advierte Mates (1993, pags. 5 y 6), nos halla-
mos ante un modelo muy en la linea de la primera Constitu-
cion checoslovaca y de los modelos creados tras la II Guerra
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Mundial en la Europa Occidental, que ha intentado crear un
sistema cuidadosamente equilibrado con el fin de evitar crisis
gubernamentales y parlamentarias, en el que aunque el Parla-
mento es sin duda el 6rgano supremo de poder, no faltan
mecanismos para evitar sus extralimitaciones y que, en lo que
respecta a la faceta mas concreta de los poderes presidenciales,
«representa un compromiso entre los defensores de un concep-
to débil de la Presidencia y los de un sistema equilibrado de
controles y limites mutuos».

Hungria

Hungria es, de todos los paises que estamos analizando, el
que cuenta con unas instituciones politicas mas desarrolladas
y estables y con un sistema de partidos mas perfilado y estruc-
turado. Por lo que respecta a la primeras, la Constituciéon ac-
tualmente vigente proviene todavia, en lo mas sustancial de su
articulado, de las reformas de octubre de 1989, y si bien sufri-
ria hasta junio de 1990 un buen numero de retoques, no deja
de ser por ello la que mas larga vida esta teniendo y la tunica
que, pese a su caracter transicional, parece en condiciones de
seguir en vigor al menos a medio plazo. Por lo que respecta al
segundo, baste decir que Hungria es el tnico pais que adn no
se ha visto forzado a renovar su Parlamento con nuevas elec-
ciones generales, y que por ello tanto su Primer Ministro
como su Asamblea Nacional son hoy por hoy los que mas lar-
go mandato han conseguido disfrutar en toda la Europa
Oriental.

Pues bien: tan evidente como lo que antecede resulta el
hecho de que sea también Hungria el pais de la zona que con
mas nitidez se ha inclinado en su regulacion const1tuc1ona1 por
el sistema de gobierno parlamentario.

Sobre la base de la antigua regulacién de 1946, la reforma
constitucional de octubre de 1989 (véase Lipschitz, 1990 y
Adam, 1992) concebiria una Presidencia dotada de poderes
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limitados, aunque no meramente simbodlica. El articulo 29.1
caracterizaria al Presidente como «el Jefe del Estado hungaro,
la encarnaciéon de la unidad de la nacién y el guardian del
funcionamiento democratico de los mecanismos del Estado»,
otorgandole ademaés el mando supremo de las Fuerzas Arma-
das. Por su parte, el articulo 30.A enumeraria sus competen-
cias, entre las que figurarian las de representar a Hungria,
sancionar en nombre de Hungria los tratados internacionales,
recibir y acreditar trabajadores, fijar las fechas de las eleccio-
nes locales y generales, presenciar las sesiones del Parlamento
y de sus comisiones, intervenir en ellas y formular propuestas,
convocar a referéndum, nombrar y cesar —a propuesta de los
6rganos capacitados para ello- al Vicepresidente del Banco
Nacional de Hungria, a los rectores y profesores de las Univer-
sidades, y a los generales, ejercer la prerrogativa individual de
gracia y resolver en los asuntos referentes a la ciudadania. En
todo caso, la mayor parte de estas medidas y provisiones
habrian de ser refrendadas por el Primer Ministro o por el
ministro competente.

El asunto mas espinoso en relacién con su figura —y, en tér-
minos generales, uno de los asuntos mas complejos de todo el
proceso de transiciéon en Hungria— seria sin duda el del proce-
dimiento para su eleccién. La reforma constitucional, conse-
cuente con la idea de que la Presidencia de la Repuiblica debia
ser una institucion secundaria respecto del Parlamento y por
tanto investida tanto de poderes limitados como de limites en
el ejercicio de sus poderes, previé en su articulo 29/A 1. la
eleccion parlamenataria del mismo (7). Sin embargo, los com-

(7) Ademas, el articulo 29/A estableceria también los requisitos para se
elegible, que serian tan sélo los de estar en posesién de los derechos politicos
y contar con 35 afios. La eleccién se verificaria para un mandato de cuatro
afios, con una sola posibilidad de reeleccién, y se precisaria —segun el articu-
lo 29/B- la previa proposicién por parte de 50 miembros del Parlamento. La
eleccion se verificaria mediante escrutinio secreto, precisandose una mayoria
cualificada de dos tercios en las dos primeras votaciones y bastando la mayo-
ria simple en la tercera y definitiva votacion, a la que sélo podrian acceder
los dos candidatos mads votados. Todo ello, en la fecha prevista por el Presi-
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promisos politicos alcanzados en la Mesa Redonda Nacional
—esto es, en las sucesivas rondas de negociacién mantenidas a
lo largo del verano de 1989 entre el Gobierno socialista y la
oposicién— hacian recomendable a los ojos de los sectores mas
‘moderados una eleccién presidencial inmediata que permitiese
el acceso a esa magistratura de un lider del ala mas liberal del
partido socialista —se pensaba en Imre Pozsgay— de modo que
pudiese servir a un tiempo de moderador y de conductor del
cambio. La incompatibilidad entre la regulacién constitucional
y la necesidad —eminentemente politica, y poco légica desde un
punto de vista constitucional- de elegir cuanto antes al Presi-
diente de la Republica seria resuelta inmediatamente merced a
la Ley XXXV/1989, de 20 de octubre, que preveria para la pri-
mera eleccion presidencial, y con caracter extraordinario, la
eleccion popular y directa. Sin embargo, la idea de celebrar de
inmediato la eleccién presidencial deberia ser desechada a raiz
del apretado triunfo del si en el referéndum del 26 de noviem-
bre, en el que a instancias de los partidos de la oposiciéon mas
radical poco mas de la mitad de los electores se mostrarian
partidarios de demorar tal elecciéon hasta después de formado
el nuevo Parlamento. De todos modos, lejos de aclarar la situa-
cién, el resultado del referéndum -nada concluyente, por otra
parte— plantearia el interrogante de cémo interpretar el voto
afirmativo de la mayoria. Preguntados exclusivamente sobre el
momento mas adecuado para la celebraciéon de la eleccién pre-
sidencial, las distinta fuerzas politicas se lanzarian a conjeturar
de forma contrapuesta en torno a la cuestién del ‘como’ habia
de celebrarse tal eleccién. Y asi, en una de sus tltimas decisio-
nes antes de su disolucion, la Asamblea Nacional aprobaria el
1 de marzo una nueva reforma constitucional, mediante la cual
estableceria con caracter permanente el mecanismo de la elec-
cion presidencial directa. Sin embargo, la Asamblea Nacional
salida de las elecciones parlamentarias de la primavera de 1990
se apresuraria a derogar esta disposicién restaurando, también

dente de la Asamblea Nacional, aunque siempre dentro de los treinta dias an-
teriores a la fecha de expiracién del mandato de su predecesor, o dentro de
los treinta siguientes si su predecesor cesd de forma imprevista.
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con caracter permanente, el mecanismo de la elecciéon parla-
mentaria. Mas aun, con posterioridad a la eleccién del escritor
disidente Arpad Géncz como Presidente de la Republica, el par-
tido socialista emprenderia con éxito una nueva recogida de las
firmas para la celebracién de un segundo referéndum en el que
se intentaria establecer de nuevo la elegibilidad directa del Pre-
sidente de la Republica. La iniciativa referendaria prosperaria,
pero las nuevas autoridades —poco interesadas en su triunfo— fi-
jarian la fecha de su celebracion en pleno verano, el 29 de julio
de 1990, con lo que la consulta acabaria siendo invalida por fal-
ta de participacién popular. La cuestiéon, es indudable, no se
plantearia en aquel entonces tanto como un debate entre parti-
darios de una Presidencia fuerte o defensores de una Presiden-
cia débil, como entre partidarios de una transicion bajo vigilan-
cia y defensores de una transicion enteramente libre. Pero no
es menos cierto que el éxito de los defensores de esta ultima
posibilidad ademas de allanar el camino hacia la plena demo-
cratizaciéon y simplificar el nuevo esquema institucional del
pais, daria el espaldarazo definitivo a la configuracién en Hun-
gria de un modelo parlamentario.

Més en concreto, la relacién entre el Presidente de la Repu-
blica y el Parlamento deberia ser caracterizada por su mutua
dependencia (Adam, 1992, pag. 424), toda vez que si bien el Par-
lamento es quien elige al Presidente, también éste dispone de
mecanismos constitucionales para fiscalizar la tarea de la Ca-
mara. Asi, si bien el Presidente no puede por si mismo promul-
gar decretos, como lo habia venido haciendo con harta frecuen-
cia el antiguo Consejo Presidencial, puede, sin embargo, ejercer
la iniciativa legislativa, asi como devolver al Parlamento con
sus observaciones, por una sola vez y para una nueva discusién
y votacion, las leyes o los acuerdos que éste le haya presentado
para promulgar y con los cuales se halle en desacuerdo, pu-
diendo ademas recurrir ante el Tribunal Constitucional cuando
apreciase incompatibilidad entre la Constitucion y las leyes que
le hubiesen sido presentadas. La Constitucién le confiere tam-
bién la potestad de disolver el Parlamento —el cual puede, por
otra parte, declarar en determinadas circunstancias la incompe-
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tencia del Presidente—, pero limita poderosisimamente esta po-
sibilidad, que unicamente podrd materializar en dos ocasiones
durante su mandato, previa consulta al Presidente de la Cama-
ra, al Presidente del Gobierno y a los lideres de todos los gru-
pos parlamentarios, simultaneando el acto de disolucién con el
de convocatoria de nuevas elecciones, y tan sélo cuando al me-
nos en cuatro ocasiones en el plazo de doce meses retire el Par-
lamento su confianza en el Consejo de Ministros, o no se la
preste a un nuevo gabinete que se la demande. El impeachment
contra el Presidente, por su parte, procederia solo por vulnera-
ciones de la Constitucién o de la Ley verificadas con ocasién
del ejercicio de sus funciones oficiales, y deberia ser instado
por al menos un quinto de los parlamentarios, que precisaria
para seguir adelante el voto de los dos tercios de la Camara.
Verificado este tramite, el Presidente seria desposeido de sus
funciones, y juzgado por un Tribunal especial compuesto por
doce parlamentarios, elegidos en la propia Camara.

La posicion del Gobierno después de la Reforma de octubre
de 1989 se caracteriza, a decir de Zlinszky y Németh (1991,
pag. 254) «por sus amplias competencias, por su responsabili-
dad politica ante el Parlamento y por el papel determinante del
Primer Ministro». Por lo que respecta a lo primero, la reforma
constitucional replantearia la competencia del Gobierno, engro-
sandolas con el mando operativo de las Fuerzas Armadas, el
control de la Policia y deméas cuerpos consagrados al manteni-
miento de la ley y el orden publico, y con la activa participa-
cién en la determinaciéon de la politica exterior del Estado,
pero sin que la enumeracién fuese cerrada. En particular, la
nueva redaccién del articulo 35.1 encomendaria al Consejo de
Ministros la salvaguardia del orden constitucional y la protec-
cion y la garantia de los derechos de los ciudadanos, la verifica-
cién del cumplimiento de las leyes, la vigilancia de la legalidad
de las actuaciones de las Administraciones locales, el disefio y
la implementacién de los planes socioeconémicos, y el mante-
nimiento de los servicios sociales y sanitarios del pais. Ademas,
dentro de su propia esfera de actuaciéon y con pleno respeto a
las leyes, el Consejo de Ministros poseeria capacidad para pro-
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mulgar Decretos y Acuerdos, asi como para anular o enmendar
las decisiones o los acuerdos de sus 6rganos subordinados que
fuesen contrarias a la Ley. Habida cuenta de su papel de o6rga-
no claramente secundario en el esquema de poder del viejo sis-
tema socialista, el nuevo listado competencial supondria una
potenciacion decisiva de este 6rgano, que por lo demas queda-
ba fuertemente sujeto al parecer del Parlamento.

La dependencia del Gobierno respecto del Parlamento se
verificaria merced a las disposiciones contenidas en los articu-
los 39, 39/A y 39/B. En funcién de los mismos, la citada res-
ponsabilidad seria susceptible de sustanciarse mediante los
mecanismos clasicos de la cuestiéon de confianza y la mocién
de censura. La primera se sustanciaria a propuesta del Primer
Ministro, bien de forma directa, bien de forma indirecta espe-
cificando que el voto de la Camara respecto de una determi-
nada propuesta llevaba anejo un voto de confianza sobre el
propio Gobierno. La segunda podria proyectarse, siempre a
instancia de un quinto de los miembros del Parlamento, res-
pecto del Consejo de Ministros en su conjunto o respecto de
un ministro en particular, precisandose para prosperar, como
en el caso anterior, la mayoria de los votos de los parlamenta-
rios presentes.

Por ultimo, la referida preponderancia del Primer Ministro
en el seno de su Gabinete, tendria en principio unas dimensio-
nes mucho menos llamativas de lo que exhibe el Derecho
comparado. Ello seria consecuencia, por una parte, de la posi-
bilidad de emprender mociones de censura contra los minis-
tros individualmente considerados, pero sobre todo de la re-
gulacion del proceso de investidura, que en funcién del articu-
lo 33.3 se proyectaba sobre la totalidad del Consejo de Minis-
tros, al tiempo que sobre su programa de actuacién. Sin em-
bargo, tal extremo seria pronto enmendado merced a las leyes
XXIX /1990 y XL/1990 que, respectivamente, introducirian la
practica de que fuese el Primer Ministro una vez investido, el
que procediese a integrar con entera autonomia su gabinete y
de que la mocién de censura contra el ejecutivo hubiese de te-
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ner caracter constructivo, y sé6lo pudiese ser planteada contra
el Primer Ministro. De este modo el sistema de gobierno hun-
garo quedaria caracterizado, en palabras de Antal Adam (1992,
pag. 426), como «un régimen dominado por la institucién del
Primer Ministro, casi una especie de régimen de canciller».

Visto lo que antecede, y en particular, probadas suficiente-
mente las dos afirmaciones de las que partiamos —que Hungria
es de entre el conjunto de los paises de la Europa Oriental el
que cuenta con unas instituciones politicas méas estables y con
un sistema de partidos mas estructurado y que es también el
que con mas nitidez se ha inclinado por el sistema de gobierno
parlamentario— procederia plantearse si entre uno y otro dato
es posible hallar o no una relacién causal.

La respuesta parece ser inevitablemente positiva. Como
sugiere Simon (1992, pag. 12) «podemos hallar varias explica-
ciones respecto de porqué el sistema parlamentario se ha
desarrollado con consistencia sélo en Hungria. Pero en nues-
tra opinién, la principal razén es que la disolucion del poder
autoritario, la abolicién de su naturaleza monopolistica y la
pluralizacién de casi cada esfera de la vida politica (en un sen-
tido tanto vertical como horizontal, tanto a nivel nacional
como a nivel local, y desde los sindicatos hasta los mass me-
dia) se llevé a cabo alli de una forma mas consistente y mas
sistematica». Consistencia y sistematicidad que a su vez serian
consecuencia directisima de la temprana consolidacién de
Hungria de una serie de formaciones politicas capaces por
una parte de emprender un metdédico proceso de negociacién
y pacto con las autoridades socialistas, y por otra de vertebrar
a la practica totalidad del electorado en tres o cuatro grandes
tendencias, evitando asi tanto una ruptura repentina como la
consiguiente aparicién de un gran movimiento de masas de
tendencia populista y por tanto con una fuerte inclinacién ha-
cia una democracia mayoritaria. Como indican Agh (1991a,
pag. 12) y Comisso (1991, pags. 6-8), existe una clara relacién
de causa-efecto entre los grandes movimientos de masas y la
inclinacion hacia formas presidencialistas de un lado, y de
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otro, entre la apariciéon de sistemas de partidos fuertes, esta-
bles y estructurados y la evolucién hacia modelos parlamenta-
rios. «Aquellos movimientos» —afirma Comisso— «tienen incen-
tivos para resistir a la institucionalizacién y a la normalizacién
de la vida politica que son tan fuertes como los que los parti-
dos politicos puedan poseer para normalizar y profesionalizar
las instituciones politicas competitivas», de modo que es logi-
co pensar que la preponderancia de unos u otros incline al
sistema tarde o temprano hacia la hegemonia del ejecutivo
propia del presidencialismo, o hacia la centralidad del Parla-
mento propia del parlamentarismo... férmulas ambas que, re-
cordara la autora, ejerceran a su vez papeles diametralmente
“opuestos en cuanto al posterior desarrollo de las fuerzas poli-
ticas que se desenvuelvan en su seno.

En todo caso, no habria que perder de vista dos datos adi-
cionales. El primero, que plantea Agh (1991a, pag. 21 vy sigs.) se
refiere a la indecision con la que se plantearian los constituyen-
tes hungaros la configuracién de su modelo parlamentario. El
segundo, puesto de relieve entre otros por Szoboszlai (1992), se-
fialaria las lagunas de las que a la postre adoleceria dicha regu- -
lacion y de sus negativas consecuencias de cara a la estabilidad
politica del pais.

Segun el primero, «<no hay duda de que en Hungria se ha
venido gestando desde el primer momento de la transiciéon
politica un sistema parlamentario y no uno presidencial. Pero
sus perfiles mas esenciales, esto es, la concreta relacién entre
el Parlamento y la Presidencia y entre la Presidencia y el Go-
bierno han cambiado en varias ocasiones en funcién de las re-
laciones de fuerza en el ‘tridngulo de partidos’». Ello nos lleva-
ria segin Agh, a tener que distinguir en este proceso al menos
cuatro etapas.

a) Desde la constitucién de la Mesa Redonda de la Oposi-
cién en abril de 1989 hasta la aprobacién de las refor-
mas constitucionales y legislativas de octubre de 1989.
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b) Desde el Referéndum en torno a la electividad de la Pre-
sidencia en noviembre de 1989 hasta el pacto Foro De-
mocratico-Demécratas Libres de abril de 1990.

c¢) Desde el pacto de abril de 1990 hasta la primera crisis
constitucional en torno a los poderes de la Presidencia
en septiembre de 1991.

d) Desde septiembre de 1991 en adelante.

En la primera de estas fases, asistiriamos a una convergen-
cia entre el partido socialista aun en el poder y las principales
fuerzas de la oposicién democrética acerca de la conveniencia
de configurar un sistema netamente parlamentario con una Ca-
mara fuerte, capaz de asumir lo mas sustancial de las funciones
legislativas, pero también de controlar estrechamente al ejecuti-
vo. Como explica Agh, «el partido en el poder confiaba todavia
en mantener alguna popularidad y en contar con buenas opor-
tunidades en las inminentes elecciones, mientras que las fuer-
zas de la oposicién estaban igualmente interesadas en un Parla-
mento fuerte que pudiese controlar estrechamente al ejecutivo
y tuviese que aprobar todas leyes fundamentales por una mayo-
ria cualificada de dos tercios, ya que todo resultaba también
para ellos impredecible». El resultado seria la configuracién
constitucional de un Parlamento poderosisimo, que no solo ele-
gia al Presidente —salvo en la primera ocasiéon—, y al Primer
Ministro, sino también a los miembros del gabinete, pudiendo
ademas censurarlos individual o colectivamente sin necesidad
de proponer candidatos alternativos. El resutlado del referén-
dum de noviembre de 1989, que en la practica no seria otro
que el definitivo destierro de una presidencia de eleccion popu-
lar, afirmaria aiin mas esa apuntada inclinacién hacia un Parla-
mento omnipotente, al tiempo que conjuraria definitivamente
la amenaza de un Presidente fuertemente legitimado por una
eleccion popular y directa que pudiese haber servido de con-
trapeso a la Camara y de elemento retardataric en el proceso
global de la transicion.
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La entrada en la tercera de las fases sefialadas vendria
propiciada por el pacto postelectoral firmado en abril de 1990
entre las dos grandes fuerzas del pais, el Foro Democréitico
—en el Gobierno- y la Alianza de los Demoécratas Libres —en la
oposicién— que se concretaria de inmediato en la reforma
constitucional de junio de 1990. En apretada sintesis, la refor-
ma supondria la sustitucion del modelo parlamentario clasico
disefiado en octubre de 1989, por un parlamentarismo racio-
nalizado (Ilonszki, 1991) en el que al Presidente de la Republi-
ca se le brindaba una breve capacidad moderadora. En con-
creto, la reforma reduciria dréasticamente el numero de mate-
rias para cuya regulacién el Parlamento necesitaba una mayo-
ria de dos tercios, convertiria en constructiva la mocién de
censura, suprimiria el voto de desconfianza contra los minis-
tros y polarizaria el de investidura s6lo en la persona del Pri- .
mer Ministro, aumentando también —aunque de forma mas su-
til- las facultades moderadoras de la Presidencia que, en fun-
cién también de ese pacto, vendria a ser ocupada por una per-
sonalidad de la oposicién liberal. Como sentencia Szoboszlai
(1992), «el compromiso seria el resultado de un planteamiento
politico pragmatico. Ambas partes estimaron poder ganar algo
con el pacto: el MDF, el fortalecimiento de su posicion guber-
namental frente al Parlamento y las SzDSz, la obtencién de la
Presidencia. Los viejos competidores, ahora enfrentados entre
si en el Parlamento, se encontraban en la misma trinchera res-
pecto de las peculiaridades socialistas de la Constitucién de
1989». '

Con todo, el disefio institucional huingaro distaria mucho de
encontrar una definitiva configuracién a raiz de la mencionada
reforma y ésta no vendria sino en el transcurso de esa tercera
fase y de la mano de sucesivas sentencias del Tribunal Consti-
tucional. En efecto, las sucesivas reestructuraciones de la Presi-
dencia dejarian a ésta en medio de una grave indefinicién so-
bre el alcance de sus competencias, indefinicién que en el mar-
co de las tensas relaciones entre el gobierno democristiano-
conservador y la oposicion liberal se concretarian en una serie
de colisiones ejecutivo-presidencia que a la postre terminarian
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ante el Tribunal Constitucional (véase O’Neill, 1993). Los princi-
pales conflictos se plantearian respecto del alcance de la afir-
macioén constitucional de que el Presidente de la Republica era
el Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas y respecto de la
capacidad de éste para negarse a sancionar los nombramientos
llevados a cabo por el Gobierno. En ambos casos, el alto Tribu-
nal resolveria el conflicto apelando a los caracteres definitorios
del modelo parlamentario y, en consecuencia, limitando tajan-
temente las facultades mediatizadoras del Presidente a los ca-
sos extremos de «amenza a las instituciones democraticas».

Concluyendo: aunque tanto Agh (1991b, pag. 118) como Szo-
boszlai (1992) extremen sus apreciaciones hasta el punto de se-
fialar que nos hallamos ante una Kanzlerdemokratie, «pseudo-
parlamentaria, pero presidencialista en la realidad», o ante un
ejemplo de executive parliamentarism «en el que es inherente el
riesgo de la concentracién del poder y de la difuminacion de
las fuerzas que le habrian de servir de contrapeso» y en el que
«asegurandose una confortable gobernabilidad no se plantean
garantias contra la amalgama entre un partido democratica-
mente legitimado y el poder de un Estado democraticamente
creado», estimo que la solucién hungara es con diferencia, de
todas las planteadas, la mas idénea en términos de estabilidad
institucional y consolidacién democractica. En ese sentido, en-
tiendo incorrecta la tesis de que la debilitacion del ejecuttivo
supone en un sistema parlamentario aumentar la democratici-
dad del conjunto de las instituciones, pues al contrario, éste
puede —las referencias historicas son sobradas— minar decisiva-
mente su estabilidad y precipitarlo hacia formas menos mayori-
tarias de democracia o, simplemente, hacia formas de gobierno
no democraticas.

Polonia

Probablemente, en ningin otro pais de la Europa Oriental
se ha desatado en torno a la cuestién de las funciones del Pre-
sidente y de sus relaciones con las demas instituciones del Es-
tado una polémica tan larga y tan enconada —y, por lo demas,
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tan poco enriquecedora— como la desarrollada en Polonia du-
rante los cuatro ultimos anos. Si de Checoslovaquia se ha dicho
que ha sido la busqueda fallida de un sistema satisfactorio de
relaciones entre las dos Republicas de la Federacion lo que ha
marcado el desarrollo politico del pais en el periodo transcurri-
do desde la Revolucién, de Polonia se podria decir que ha sido
la falta de acuerdo duradero y generalizado en torno a los po-
deres del Presidente lo que desde 1989 ha venido bloqueando
todo el desarrollo institucional del pais, e incluso poniendo en
entredicho su propia estabilidad politica.

Las raices del problema deben buscarse en el momento
mismo de la restauracion de la Presidencia de la Republica,
merced a los acuerdos firmados en la primavera de 1989 entre
el Gobierno del Partido Obrero Unificado Polaco y la oposi-
cién de Solidaridad en el marco de la Mesa Redonda negocia-
dora en donde se pactarian las primeras etapas de la transi-
cién polaca hacia la democracia. Tales acuerdos se materiali-
zarian el dia 7 de abril en una profunda reforma de la vieja
Constitucion estalinista de 22 de julio de 1952 que, entre otras
cosas (véase Wyrzykowski, 1992, pag. 390 y sigs.), sustituiria al
antiguo Consejo de Estado por la nueva institucién de la Pre-
sidencia, reformando ademas la composiciéon y las funciones
de las dos Camaras del Parlamento y propiciando la posterior
celebracion de unas elecciones semicompetitivas.

En realidad, explica Anna Sabbat-Swidlicka (1990, pag. 20)
«la creacién de una Presidencia dotada de amplios poderes eje-
cutivos habia sido el precio demandado por los comunistas a
cambio de la libre eleccién del 35 por 100 del Sejm y la celebra-
cion de elecciones enteramente libres para el Senado, la segun-
da camara del Parlamento, dotada de prerrogativas limitadas».
En efecto, la restauraciéon de la Presidencia de la Republica
—para cuyo desempefio se pensaba desde el primer momento
en el General Wojciech Jaruzelski— seria planteada por los
negociadores del PZPR como un requisito imprescindible para
poder ceder en la reivindicacién opositora de una inmediata
convocatoria electoral en unas condiciones aceptables de com-
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petitividad. Se pretendia de este modo convertir al futuro Pre-
sidente en una suerte de vigilante de la ortodoxia socialista del
sistema —o, cuanto menos, del status politico del partido comu-
nista y de los compromisos de Polonia respecto del Pacto de
Varsovia— ante la eventualidad de que la apertura que se iba a
iniciar diese alas a la oposicién democratica y la empujase in-
cluso al planteamiento de reformas politicas globales. La pro-
puesta, que en otras circunstancias —véase el caso de Hungria—
habria sido inaceptable, contaria en ésta con el consenso de
una oposiciéon consciente de la inviabilidad de una ruptura ra-
dical y de la conveniencia de ir aprovechando todos los resqui-
cios de libertad que le fuesen ofrecidos. Con todo, y sin perjui-
cio de ese asentimiento inicial, la capacidad negociadora de los
dirigentes de Solidaridad acabaria introduciendo en la regula-
cién constitucional del status de la Presidencia unos limites y
unos contrapesos de tal envergadura que harian en la practica
imposible el ejercicio pacifico de las atribuciones que en princi-
pio se le habian otorgado.

En concretoi(véase, entre otros, Lijphart, 1992-b), la reforma
constitucional de abril de 1989 confiaria al Presidente, en tanto
que «el mas alto representante del Estado polaco tanto en las
relaciones internas como en las internacionales» (art. 32) la res-
ponsabilidad de garantizar «el respeto a la Constitucién, preser-
var la soberania del Estado, su seguridad y su integridad terri-
torial, asegurando que sus alianzas politicas y militares no sean
violadas», si bien no especificaria con nitidez de qué maneras
deberian tales misiones ser cumplidas.

En el plano de las funciones ejecutivas, al Presidente le
corresponderia el mando supremo de las Fuerzas Armadas, asi
como la Presidencia del Consejo de Defensa Nacional, respon-
sable ultimo de las cuestiones de defensa y seguridad de Esta-
do. Podria declarar el estado de guerra —siempre que el Sejm
no estuviese reunido— de verificarse una agresiéon armada con-
tra Polonia o en el caso de que un tratado internacional obliga-
se a Polonia a intervenir en un conflicto armado en defensa de
un aliado (art. 26), pudiendo ademas declarar la Ley Marcial
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ante una amenaza como la seguridad del Estado, y el estado de
emergencia ante una amenaza al orden publico.

En relaciéon con el Gobierno, el Presidente recibiria atribu-
ciones igualmente decisivas: asi le corresponderia proponer al
Sejm al candidato al puesto de Primer Ministro de su preferen-
cia, teniendo derecho también a ser consultado durante el pro-
ceso de formacién del gabinete, a convocar a éste y a presidirlo
cuando lo estimase necesario, a proponer al Sejm el cese del
Primer Ministro y, sobre todo, a rodearse a los llamados «mi-
 nistros de Estado». Escasamente perfilado en la Constitucion,
tales ministros vendrian a ser los integrantes de una suerte de
gabinete presidencial paralelo al -llamémosle— «oficial» y, a di-
ferencia de éste, totalmente irresponsable ante el Sejm y por lo
tanto idéneo para hurtar del control parlamentario una parcela
sustancial de las actividades ejecutivas.

En el plano legislativo, el Presidente se hallaria legitimado
para ejercer la iniciativa legislativa (art. 20), emitir decretos en |
el marco de las leyes previamente aprobadas, sancionar las
leyes (articulo 27) y finalmente enmendar o vetar las leyes
aprobadas por el Parlamento, debiendo las Camaras para supe-
rar la oposicién presidencial debatir y aprobar de nuevo el
proyecto, en el plazo de un mes y por una mayoria de dos ter-
cios. Asimismo, le competeria al Presidente la ratificacién de
los tratados internacionales, precisando para ello el consenti-
miento del Sejm sélo cuando de ellos fuese a derivarse un sus-
tancial aumento de las obligaciones financieras del Estado o la
necesidad de introducir reformas legislativas.

Por ultimo, y en relacién con el Sejm, la principal competen-
cia del Presidente seria la convocatoria de las elecciones gene-
rales, que so6lo podria llevar a cabo antes del plazo normal de
expiracién de su mandato en el caso de que la Camara hubiese
sido incapaz en el plazo de tres meses a partir del dia de su
constitucién de investir un Gobierno, si en idéntico plazo no
hubiese sido capaz de aprobar el Presupuesto del Estado o si
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hubiese procedido a aprobar alguna resolucién atentatoria con-
tra las competencias presidenciales.

En suma, y con palabras nuevamente de Sabbat-Swidlicka
(1990, pag. 21), nos hallariamos ante «un sistema politico hibri-
do —mitad presidencial, mitad parlamentario— fruto de un com-
promiso politico alcanzado en un momento muy concreto de la
reciente historia de Polonia», «<basado en un concepto —el de un
Estado socialista ligado al bloque soviético por una red de tra--
tados y acuerdos— que en aquel momento todavia parecia in-
mutable», pero en el que «los amplios poderes del Presidente
se encontrarian plagados de limites alli donde fuese posible y
contrapuestos a los poderes de control del Sejm y del Senado».
Como puede verse, un .entramado institucional altamente pro-
blematico por su complejidad, y en consecuencia poco adecua-
do para las necesidades de una democracia emergente como la
polaca. '

Con todo, es precisamente en esa calculada ambigiiedad
donde hay que buscar las causas de la prolongada vigencia
—practicamente hasta nuestros dias— del status quo creado por
las reformas constitucionales de abril de 1989. La indefinicién.
en que quedaban amparados los poderes y las facultades de
reciproca interferencia de Presidente, Gobierno y Parlamento
serian consideradas por muchos como la base mas idénea
para regular unas relaciones de poder tan cambiantes como
las que se sucederian en Polonia durante los meses siguientes
a las elecciones de la primavera de 1989. En concreto, cabria
hablar en esta evolucién de al menos tres fases bien diferen-
ciadas cuyos puntos de inflexién habria que situar en la for-
macién del primer Gobierno Mazowiecki en agosto de ese
ano, en la elecciéon de Lech Walesa como nuevo Presidente de
la Republica en diciembre de 1990 y, finalmente, en la renova-
ciéon de las Camaras legislativas merced a las elecciones —esta
vez enteramente libres— de 27 de octubre de 1991.

En la primera de ellas, nos encontrariamos ante la extrafia
convivencia de un Parlamento s6lo parcialmente representativo
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y un Presidente —el propio Jaruzelski, elegido por el nuevo Par-
lamento por un estrechisimo margen y con la connivencia de
Solidaridad— sumamente mermado en su autoridad, con un Pri-
mer Ministro fuertemente legitimado por contar con el apoyo
de la tunica parte del parlamento —el grupo parlamentario de
Solidaridad— que habia sido elegida de un modo efectivamente
libre. En estas circunstancias, la funcién de garante del orden
socialista primitivamente encomendada al Presidente se revela-
ria invariable por la simple desaparicién de ese orden como
consecuencia, en el ambito interior del éxito electoral de Soli-
daridad y de la subsiguiente desaparicion del PZPR (8), y en el
ambito exterior, de la paulatina desaparicion del resto de los
gobiernos socialistas de la zona y con ellos del Pacto de Varso-
via. De este modo Jaruzelski y sus extensos poderes parecian
quedar destinados a convertirse en una auténtica rémora desti-
nada a limitar o retardar los proyectos reformistas del gabinete
Mazowiecki. Sin embargo, el comportamiento del General seria
durante los meses en que se veria obligado a ejercer como
Presidente de la Republica escasamente conflictivo, puesto que
desde el primer momento optaria por no hacer uso de sus
prerrogativas y no interferir en la labor transformadora del
Ejecutivo, quien, sin embargo, si se veria envuelto en una inter-
minable serie de conflictos con los sectores procomunistas del
Sejm —Kaminski (1991) hablaria, muy graficamente, de «la som-
bra de los acuerdos de la Mesa Redonda»— contrarios incluso a
la democratizacion gradual defendida por Mazowiecki. Sélo de

(8) Si bien la desaparicién material del partido se verificaria en enero de
1990 a raiz del Congreso en el que se adoptaria el acuerdo de proceder a su
refundacién, bajo el nombre de Socialdemocracia de la Repiblica Polaca, el
paso mas decisivo en esta direccion se daria con la reforma constitucional de
diciembre de 1989, en la que se acordaria la supresién en el articulo 4 de la
Constitucion de las referencias sancionadoras del rol dirigente en la sociedad
polaca del PZPR y a la necesidad de que todas las fuerzas politicas del pais se
incardinasen: en el llamado Movimiento Patridtico para el Renacimiento Na-
cional. Tal reforma acabaria también con la mayor parte de las referencias
ideolégicas de la vieja Constitucion, al tiempo que sancionaria los principios
constitutivos de un estado social de derecho. Sin embargo, distaria mucho de
poderse convertir en la base de un desarrollo politico enteramente nuevo.
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éste modo cabria explicar el hecho de que el relevo en la Jefa-,
tura del Estado se verificase apenas un afio y medio después de
la investidura parlamentaria de Jaruzelski, pero que en camblo\;
la renovacion del Parlamento fuese impracticable hasta finales,
de 1991. El sistema funcionaria, en suma, casi como si de un;
modelo estrictamente parlamentario se tratase.

En la segunda de estas fases —y de resultas de las nuevas
reformas constitucionales de 27 de septiembre de 1990 por las
que se sustituiria la eleccién parlamentaria del Presidente por
la eleccién popular del mismo, reduciendo ademas su manda-
to de seis a cinco afnos (véase Wyrzykowski, 1992, pag. 403)-
nos encontrariamos en cambio ante un Presidente enorme-
mente carismatico, fuertemente legitimado, y muy celoso de
sus prerrogativas, enfrentado a un Parlamento superado y&
por los acontecimientos ocurridos en su entorno y, si cabe;
menos representativo todavia de lo que lo habia sido en un
primer momento, y asistido por un Primer Ministro en equili-
brio altamente inestable entre uno y otro. Como indica Vinton
(1992, pag. 19) la cuestion radicaba en que la oposicién —con el
propio Walesa al frente— habia calculado mal el rumbo y el
ritmo de las reformas, y se habia asi visto obligada a adentrar-
se en una estructura de poder incomprensible en la que nun-
ca habia pensado llegar a verse envuelta. «Como Lech Walesa
" pudo comprobar al poco de su toma de posesién a finales de
1990» —escribe Vinton— «la tarada construccién de la Presiden:
cia no proporcionaba herramientas suficientes con las qué
ejercer una influencia directa sobre los asuntos de Estado. Los
" grandes poderes implicitos en la Constitucién, en especial ew
las areas de politica exterior, defensa y seguridad, no se halla-
ban dotados de los mecanismos especificos para su ejercicio
practico. Y para colmo de males, el disefio de la Presidencia
de Jaruzelski no acerté a expandir sus poderes para reflejar,
las implicaciones de la reforma de 1990 que cambié el modo
en el que habia de ser elegido el Presidente.. No le llevarfa
mucho a Walesa darse cuenta de que la Presidencia era urt
‘traje que no le sentaba bien por ser demasiadas tallas meneor
de lo que precisaba, y en consecuencia comenzaria a exigir los,
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cambios oportunos». Durante este periodo asistiriamos, no
obstante, a un sensible fortalecimiento del ejecutivo. Funda-
mentalmente, por el mismo fortalecimiento de su legitimidad
como consecuencia obvia de su electividad popular, pero tam-
bién por la peculiar personalidad del propio Walesa y —no es
un dato baladi- por la sintonia que durante un largo periodo.
de tiempo existiria entre aquél y su Primer Ministro Bielecki.
Este ultimo dato brindaria al ejecutivo —Presidente + Primer
Ministro— una cohesion y una capacidad de resolucion de la
que carecia el Parlamento, limitado no sélo por su origen
viciado sino también por la ya aguda quiebra de la cohesién
interna del antiguo bloque de los diputados y senadores de
Solidaridad. En tales circunstancias, el sistema acabaria ten-
diendo hacia una suerte de presidencialismo en el que el eje-
cutivo —en este caso bicéfalo— intentaria desarrollar sus fun-
ciones ejecutivas sin la colaboracién del Parlamento, pero se
veria obstaculizado a la hora de sacar -adelante las reformas
de mayor calado por la ineficiacia de éste como instrumento
legislativo (9).

Por ultimo, el tercer momento de esta evolucién nos situa-
ria ante un Presidente cada vez mas criticado y en parte
desautorizado por el fracaso de los partidos que le apoyaban a
la hora de brindarle una mayoria sélida en las Camaras, un
Parlamento ya enteramente democratico, pero incapacitado
por su profundisima fragmentacién para sustentar un Gobier-
no de forma estable, y una serie de Gobiernos minoritarios
atrapados entre la inestabilidad del Parlamento y el dirigismo
del Presidente. '

(9) Debe senalarse, en este sentido, la extremada complejidad con que, a
la luz de los reglamentos parlamentarios de ambas Camaras, resultaria es-
tructurado el procedimiento legislativo del Parlamento polaco. Un Presidente
con escasos poderes moderadores, la practica inexistencia de limites en el
uso de la palabra o en la presentacién de enmiendas, la posibilidad de for-
mar grupos parlamentarios con apenas tres diputados, la existencia de un
procedimiento legislativo de triple lectura y la necesidad de contar con el
consenso a la vez del Sejm, del Senado y del Presidente convertirian en un
auténtico imposible la labor legislativa del Parlamento polaco.
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En tales circunstancias de bloqueo politico, la necesidad de
sacar adelante una nueva reforma constitucional que proce-
diese a delimitar con nitidez las funciones y las respectivas
atribuciones del Presidente, el Gobierno y el Parlamento se
haria perentoria. En realidad, la cuestiéon nunca habia dejado
de estar planteada, y desde la eleccion de Walesa se habia
convertido de hecho en el mayor problema politico del pais
sobre cuya gravedad nadie dudaba. Sin embargo, no seria has-
ta la renovacion de las Camaras merced a unas elecciones en-
teramente libres que se sentarian las bases minimas para
abordar la cuestion con posibilidades de hallar una solucién
duradera cosa que, por lo demas, se convertiria en una necesi-
dad cada vez mas urgente conforme se fuesen agravando los
- enfrentamientos del Presidente con el Parlamento y los sucesi-
vos gabinetes.

‘Asi, el 1 de agosto de 1992, el Sejm procederia a aprobar,
por una holgada mayoria de 242 votos a favor por 110 en con-
tra, un proyecto de reforma constitucional por el que habria
de delinearse de nuevo el conjunto de las funciones de los
tres grandes 6rganos del Estado a los que nos estamos refi-
riendo (10). Tal proyecto seria planteado en un principio
como un paso adelante en el proceso de renovacion de las es-
tructuras politicas heredadas del sistema comunista. Sin em-
 bargo, el hecho de que en ella se hallasen resueltos —con un
grado de consenso poco frecuente en la mas reciente historia
de Polonia— los problemas méas debatidos del momento, y so-
bre todo, el hecho de que a lo largo del debate en el Sejm aca-
" base prosperando una propuesta para derogar en su totalidad
aquellas disposiciones -de la Constituciéon de 1952 que no ha-
bian sido modificadas en diciembre de 1989, colocaria a la asi
llamada «Pequefia Constitucion» (Mala Konstytucja) en situa-

(10) Tal mayoria provendria fundamentalmente del conjunto de siete
partidos que sustentaban el Gobierno de Hanna Suchocka, pero también de
*campesinos y excomunistas. Votarian en contra o se abstendrian la Alianza
del Centro, el Movimiento por la Republica y la Confederacién por una Po-
lonia Independiente.
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cion de convertirse en el nucleo fundamental de un nuevo or-
a’en constitucional cuya culminacién probablemente se demo-

e durante bastante tiempo mas, pero a partir del cual seria
de esperar una normalizacion de las relaciones entre los dis-
§1ntos poderes del Estado.

" La gestacion de la «Pequefia Constitucion» no estaria exenta
de complicaciones y, de hecho, se plantearia desde bien tem-
prano como un «mano a mano» entre el Presidente Walesa, que
presentaria su proyecto de reforma a finales de 1991, y la
Union Democratica, que responderia a la iniciativa presidencial
con la presentacién de su propio proyecto en marzo de 1992 (11).
‘Como indica Vinton (1992, pag. 22), «aunque todos los partidos
sé mostrarian aparentemente partidarios de un mejor equili-
brio entre los poderes ejecutivo y legislativo, su apoyo a la
toma de medidas en ese sentido parecia aumentar o disminuir
‘en funcion de su proximidad respecto del poder ejecutivo». Asi,
y aunque a la postre la reforma supondria el triunfo del equili-

“(11) De hecho la tramitacién parlamentaria de este proyecto estaria cuaja-
da de tensiones y de incertidumbres. Tras su aprobacion por el Sejm, el texto
pasaria al Senado, que en primera instancia rechazaria —por 63 votos contra
18- la propuesta de su comisién constitucional de vetar la reforma, para mas
tarde aprobar un bloque de 43 enmiendas destinadas fundamentalmente a re-
‘forzar sus poderes constitucionales, rechazando, sin embargo, la mayor parte
‘de las que pretendian reforzar los poderes de la Presidencia. De vuelta en el
-Sejm, la Camara rechazaria, el 16 de octubre, la mayor parte de dichas. pro-
ipuestas, aceptando tan s6lo dos de cierta relevancia a nuestros efectos: las
destinadas, respectivamente, a permitirle al Presidente nombrar y cesar al
Presidente del Tribunal Supremo, y a rodearse de un cierto numero de Mi-
‘nistros de Estado para asistirle en las labores propias de su competencia.
“Pero lo haria previa una modificacion de su reglamento merced a la cual la
mayoria cualificada necesaria para rechazar las enmiendas se habia converti-
do en una mayoria para aceptarlas. Ello impulsaria a varios diputados discon-
formes a apelar al Tribunal Constitucional, el cual fallaria con una llamativa
“Celeridad en favor de la legalidad del procedimiento empleado. El tltimo y
‘quizd mas incierto paso del proceso aprobatorio —la sancién presidencial- se
verificaria con mas rapidez si cabe (el 17 de noviembre, y apenas una hora
‘después de haberse hecho piiblico el fallo del Tribunal) a pesar de las dudas
que se habian desatado ya en torno a la posicion del Presidente al respecto.
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brio y la claridad en la distribucién de poderes, en buena medi-
da supondria también la aceptaciéon del status quo vigente
—depurado de sus componentes mas disfuncionales— en tanto
que expresion de un estado de fuerzas que era imposible cam-
biar mientras no cambiasen los protagonistas —Presidente y
Parlamento- del juego politico polaco. Como afirmaria Dawid
Warszawski (Gazeta Wyborcza, 4 agosto 1992, pag. 14), se trataba
no de un compromiso entre la realidad politica del momento y
la que se aspira a implantar en el futuro, sino mas bien de un
compromiso «entre lo que es y lo que es», lo que hacia de la
«Pequena Constitucién» mas «un manual para la resolucién de
las disputas entre los distintos poderes» que un auténtico
«proyecto de futuro».

En particular, las novedades mas relevantes de la «Pequena
Constitucién» serian las siguientes:

A) En cuanto a la formacion del Gobierno. Hasta aquel momen-
to, el Presidente era quien nombraba al Primer Ministro, quien
para tomar posesién del cargo debia formar un gabinete y en-
contrar el apoyo del Sejm. La reforma aprobada por el Sejm re-
forzaria el papel del Presidente en este caso, pero sin por ello
dejar de lado la necesidad de contar con el consenso del Parla-
mento. En concreto, el complejisimo proceso de investidura
aprobado suponia un juego de equilibrios entre una y otra au-
toridad, que se verian sucesivamente responsabilizadas de la
eleccién de un candidato. En concreto y en adelante, el Presi-
dente nombrara al Primer Ministro y, a propuesta de éste, a los
miembros de su gabinete, el cual, aun estando en condiciones
de hacerse cargo de sus poderes desde ese momento, debera
lograr en el plazo de catorce dias el apoyo de la mayoria abso-
luta del Sejm. De no conseguirla, sera el Sejm el que deba sacar
adelante una candidatura alternativa, también por mayoria ab-
soluta. Fracasada también esta posibilidad, se volveria a repetir
el proceso —primero iniciativa presidencial y, de fracasar, ini-
ciativa parlamentaria— si bien los candidatos propuestos preci-
“saran tan sélo la mayoria simple de los votos del Sejm. De no
prosperar tampoco asi la iniciativa de investidura, le cabra al
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Presidente la opcién de disolver el Parlamento, o por el contra-
rio, de nombrar unilateralmente un gabinete presidencial para
gobernar durante seis meses, tras los cuales serian disueltas las
Camaras y celebradas nuevas elecciones. Tal posibilidad podria
en ultima instancia ser evitada si en el plazo referido el Sejm
accediese a dotar al gabinete presidencial de una mayoria par-
lamentaria, o si por el contrario, consiguiese investir por su
cuenta a un gabinete diferente. En este particular aspecto, la
intencién de Walesa de configurar un gabinete estrechamente
dependiente de su autoridad no seria bien recibidas por el
Sejm, quien rechazaria la propuesta presidencial de que para la
investidura se exigiese tan s6lo la mayoria simple, pero que
para la mocién de censura fuese precisa nada menos que una
mayoria cualificada de dos tercios. La redaccién final del
proyecto reforzaria asi la posicién del Parlamento, si bien con
un particular cuidado a la hora de deslindar responsabilidades
y evitar situaciones de bloqueo institucional.

B) En cuanto a la relacion de confianza entre el gabinete y el
Parlamento. La reforma acabaria con el derecho del Presidente a
plantear el cese del Primer Ministro, asi como con el caracter no
constructivo de la mocién de censura. Asi, pues, un Gobierno ya
investido s6lo puede ser derribado por el Sejm, y por ello unica-
mente mediante la presentacion de una mocién de censura
constructiva, firmada por al menos el 10 por 100 de los miem-
bros de la Camara y votada por la mayoria absoluta de la misma.
Ademas, de fracasar ésta, no cabria la presentaciéon de ninguna
otra mocion en el plazo de tres meses, salvo que ésta fuera ava-
lada por al menos el 25 por 100 de los miembros de la Camara.
De este modo, la posicién del Gobierno quedaria sumamente
consolidada con respecto de su situacién anterior, reforzandose
igualmente la posicion del Primer Ministro, quien no precisa a
partir de ahora de una confianza del Sejm para introducir cam-
bios en su gabinete, si bien la Camara retendria la facultad para
censurar individualmente a los ministros.

C) En cuanto a los poderes del Gobierno. La espinosa cues-
tion de los «Poderes Especiales» seria resuelta por la «Pequena
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Constitucién» dejando abierta la puerta a la posibilidad de que
el Sejm, por mayoria absoluta, otorgase al Gobierno la posibili-
dad de emitir decretos con fuerza de ley, si bien siempre por
tiempo determinado y respecto de materias perfectamente ta-
sadas. A este respecto, se hallarian especificamente excluidas
de esta posibilidad las cuestiones presupuestarias, las electora-
les, la regulacién de los derechos fundamentales y politicos, los
acuerdos internacionales, y la regulacion de las prestaciones
sociales, asi como, naturalmente, la reforma constitucional. De’
concederse, tal facultad gubernativa se entiende exclusiva y
por tanto supone una limitacién de las propias facultades legis-
lativas de las Camaras que, sin embargo, podrian recuperarlas
—ademas de por el transcurso del plazo previsto— en el caso de
que el Presidente vetase el decreto gubernativo y el Gobierno
acordase su tramitacion parlamentaria como ley para asi supe-
rar el veto presidencial.

D) En cuanto a los poderes del Presidente. El tema mas con-
trovertido del momento —el del alcance de los poderes presiden-
ciales— seria resuelto en la reforma aprobada por el Sejm desde
una perspectiva conciliadora que en este caso —aunque, como se
ha visto, no en otros— se situaria un tanto mas cerca de las exi-
gencias de Walesa que de las de sus adversarios. En concreto, el
Presidente— «€l mas alto representante del Estado polaco en los
asuntos domésticos e internacionales», segun la diccién del. ar-
ticulo 29— retendria la mayor parte de sus poderes en la forma
en que éstos habian sido definidos en 1989, y quedaria ubicado,
en palabras de Jerzy Pelczynski (Rzeczpospolita, 29 julio 1991,
pag. 3), como «el guardian de la Constitucién, la soberania y la
seguridad del Estado, lo que significaba que sus obligaciones no
podian limitarse a las puramente ceremoniales». Asi, posse un
derecho de veto sobre las leyes del Parlamento que el Sejm s6lo
puede superar mediante una mayoria cualificada de dos tercios,
puede plantear ante el Tribunal Constitucional un recurso pre-
vio de inconstitucionalidad contra una ley suspendiendo la vi-
gencia de ésta hasta que se haga publico el fallo, cuenta con ini-
ciativa legislativa y derecho a convocar a referéndum con el sé6lo
consentimiento del Senado, puede disolver las Camaras si éstas
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no aprueban el presupuesto del Estado en el plazo de tres meses
y dirigirse a ellas en todo caso sin que sus mensajes puedan ser
objeto de debate, puede convocar y presidir los consejos de mi-
nistros que traten de temas «de extraordinaria importancia para
la nacién, nombra al Presidente del Banco Nacional, ejerce la
prerrogativa de gracia, puede declarar la Ley Marcial y ordenar
la movilizacién general en el caso de una amenaza externa, o el
estado de emergencia en el caso de catastrofes o desérdenes in-
ternos, cuenta con la competencia para ratificar ciertos tratados
internacionales y es, por ultimo, el Comandante en Jefe de las
Fuerzas Armadas polacas. Respecto de estas dos ultimas areas
—defensa y politica exterior— las facultades del Presidente recibi-
rian un considerable refuerzo, quedando meritoriamente claro
que nos hallamos mas ante una suerte de reparto de las funcio-
nes ejecutivas entre éste y el Gobierno que ante una comparti-
cién de responsabilidades entre ambos. En particular, la refor-
ma obligaria al Primer Ministro a consultar con el Presidente el
nombramiento de los ministros de defensa, interior y asuntos
exteriores, confiandole al Jefe del Estado el control del Consejo
de Seguridad Nacional y, en tiempo de guerra, el nombramiento
del comandante efectivo de las Fuerzas Armadas. Paralelamente,
los mayores recortes a las facultades presidenciales introduci-
dos por la reforma constitucional vendrian propiciados por una
mas precisa regulacién de los casos en los que los actos del Pre-
sidente requerian para su validez de la firma del miembro del
Gobierno competente. Sumamente desdibujado en la reforma
de 1989, este requisito seria durante mucho tiempo la principal
fuente de conflictos entre el Presidente y sus primeros minis-
tros, de modo que la puntual redaccién de la reforma supondria
a la vez un factor de limitacién y de estabilidad.

En conclusién: el proyecto de reforma aprobado por el Parla-
mento polaco a lo largo del segundo semestre de 1992 supone
un paso adelante en la clarificacion de la problematica relacion
entre los principales érganos de poder polacos de la que, proba-
blemente, todos salgan ganando. Y aunque perfila un sistema
susceptible de calificarse de semipresidencialista, es sobre todo
una muestra de pragmatismo politico elaborada mas en funcién
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de la situacién politica del momento y de la personalidad de sus
protagonistas que con miras a instaurar un modelo de relacio-
nes institucionales determinado. Lo prolongado de su vigencia
-a la luz, sobre todo, de lo dificultoso de su entrada en vigor—
sera por ello consecuencia de la pervivencia o no del status quo
bajo cuyo signo ha nacido.

Rumania

La Constitucién actualmente vigente en Rumania es la que
fuera mayoritariamente aprobada en el referéndum constitu-
cional de 8 de diciembre de 1991 (12). Su redaccién se gestaria
en los sucesivos debates de la Asamblea Constituyente —bica-
meral- elegida el 20 de mayo (véase lorgovan, 1992), pero seria
en buena medida el fruto de la posicidon de privilegio que tales
elecciones brindarian al Frente de Salvaciéon Nacional —de
orientacién a veces socialdemoécrata, a veces, sencillamente
conservadora e inmovilista—, y s6lo muy colateralmente de las
presiones que sobre su mayoria parlamentaria ejercerian desde
el primer momento las fuerzas de oposicién tanto parlamenta-
ria como extraparlamentaria.

(12) En sede parlamentaria, el proyecto de Constitucién contaria con 414
votos a favor y 95 en contra. Los primeros provendrian tanto el FSN como las
" fracciones escindidas del mismo, asi como el Partido de la Unidad Nacional
de los Rumanos, el Partido Agrario Democrético, el Partido Socialista Demo-
cratico, los neocomunistas del Partido Democratico del Trabajo, y una larga
serie de pequenas facciones. Por contra, votarian negativamente los parla-
mentarios de la Minoria hingara, asi como los del Partido Nacional Campesi-
no, y los del Partido Liberal —la antigua ala juvenil del Partido Nacional Libe-
ral- En ultima instancia, la divisién de opiniones seria la ténica predominan-
te entre los parlamentarios del Movimiento Ecologista Rumano, del Partido
Ecologista Rumano, del Partido Socialdemécrata y del Partido Nacional Libe-
ral. Las posturas se repetirian a la hora del referéndum, en el que con una
participacién del 70 por 100 los votos afirmativos alcanzarian el 77 por 100, si
bien se registrarian importantes porcentajes de votos negativos en las zonas
mayoritariamente habitadas por poblacién hingara (Véase Shafir, 1992a).
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El modelo institucional disefiado parece susceptible de ser
calificado de semi-presidencial, no ya porque asi se deduce de la
misma diccion literal de su articulado, sino incluso por su confe-
sada identificacion con el sistema institucional de la V Republi-
ca francesa, que seria presentado como modelo a seguir tanto
por los lideres politicos de las mayoria gubernamental como por
varios de los expertos constitucionalistas consultados al respec-
to (véase, para un estudio mas general, Gionea, 1992).

El documento constitucional (véanse Shafir, 1991 y Flores,
1992a) es un texto largo y detallado integrado, por 152 articulos
y dividido en siete titulos. De ellos, es el IIT —comprensivo de los
articulos 58 a133—, el que se consagra a la regulacién constitucio-
nal de las «Autoridades publicas», dedicando capitules separa-
dos al Parlamento, al Presidente de la Republica, al Gobierno, a
las relaciones entre el Parlamento y el Gobierno, a la Adminis-
tracién publica y por dltimo a la Autoridad Judicial.

Centrandonos en las tres instituciones que ahora nos ocu-
pan, habria que comenzar refiriéndose al articulo 80, segtn el
cual el Presidente de Rumania representa al Estado rumano y
«es el garante de la independencia nacional, de la unidad y de
la integridad territorial del pais», vigilando ademas «el cumpli-
miento de la Constitucién y el buen funcionamiento de las au-
toridades publicas» y mediando tanto entre los poderes del Es-
tado, como entre el propio Estado y la sociedad. Sus competen-
cias —sumamente amplias— se proyectarian fundamentalmente
en las siguientes seis esferas, y serian:

a) En relacion con el Gobierno: designar con entera libertad
al candidato para el puesto de Primer Ministro, para después,
investido éste y a propuesta suya, nombrar y cesar a los titulares
de las carteras ministeriales (art. 85); «asesorarle en torno a pro-
blemas urgentes y de particular importancia» (art. 86); presidir
las reuniones del Gobierno en las que hayan de tratarse «cues-
tiones de interés nacional relativas a la politica exterior, a la de-
fensa del pais o al orden publico» (art. 87); concluir en nombre
de Rumania los tratados internacionales negociados por el Go-
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bierno, recibir representantes de otros Estados, y acreditar ante
éstos a los propuestos por el Gobierno (art. 91).

b) En relacion con el Parlamento: iniciar la reforma constitu-
cional (art. 145.1); dirigirle mensajes (art. 88) y disolverlo, como
maximo una vez por ano, «si éste no ha dado el voto de confian-
za para la formacién del Gobierno en el plazo de sesenta dia
desde la primera solicitud» (art. 89).

c) En relacion con el cuerpo electoral: convocar al pueblo a
referéndum (art. 90).

d) En relacién con la politica de defensa nacional: comandar
las Fuerzas Armadas y presidir el Consejo Supremo de Defensa.
Igualmente, y previo refrendo del Primer Ministro, decretar la
movilizacién de las Fuerzas Armadas, tomar las medidas oportu-
nas para repeler cualquier agresién armada contra el pais e ins-
tituir los estados de sitio y de urgencia. Y todo ello con la simple
obligacién de recabar a posteriori el consentimiento del Parla-
mento, pero no de haber conseguido con caracter prev1o su
aceptacion (arts. 92 y 93). -

e) En relacién con la Corte Constitucional: nombrar a tres
de sus magistrados (art. 140.2) y recurrir ante ella la constitucio-
nalidad de las leyes (art. 144.a).

f) En otros 6rdenes de cosas: conferir condecoraciones y ho-
nores, efectuar nombramientos y conceder indultos, previo re-
frendo del Primer Ministro (art. 94).

Consecuentemente, su designaciéon se verificaria mediante
eleccién popular, para cuatro afios, por sufragio universal direc-
to y merced a un sistema de mayoria absoluta a dos vueltas.

Como no podia ser de otro modo en vista de las amplias
competencias que la Constitucién otorga al Presidente y al Par-
lamento, el articulo 100 presentaria al Gobierno en unos térmi-
nos en buena medida reveladores de su naturaleza secundaria
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(véase Julien-Laferriére, 1993). En ese sentido, la diccion del ar-
ticulo 101 no podria ser mas reveladora, pues no sélo se omiti-
ria cualquier referencia calificativa de la posicién del Gobierno
en relacién con los demas poderes del Estado, sino que incluso
al describir su misién no hablaria de «dirigir» o de «determi-
nar» la politica nacional, sino de «asegurar la realizacién» de
una politica que, se entiende, no ha determinado él; y ello no
de forma auténoma, sino con plena sujeciéon al programa en su
dia aceptado por el Parlamento. La iniciativa para su configura-
cion se halla en manos del Presidente, quien designa candida-
tos para el puesto de Primer Ministro «después de consultar al
partido que tiene la mayoria absoluta en el Parlamento o, si no
hay tal mayoria, a los partidos representados en el Parlamento»
(art. 102.1). El candidato asi propuesto dispone de diez dias
para ultimar un programa de Gobierno y un gabinete ministe-
rial, que habran de ser presentados ante ambas Camaras en se-
sién conjunta. Tras el oportuno debate, «el Parlamento concede
confianza al Gobierno con el voto de la mayoria de diputados y
senadores» (art. 102.2 y 3). '

Por altimo, y en lo que se refiere a las relaciones entre las Ca-
maras y el gabinete, la Constitucién preveria unas medidas de
fiscalizacién similares en terminos generales a las habituales en
otros paises europeos. Asi, el gabinete se halla obligado a pre-
sentar las informaciones y los documentos que les pidan las Ca-
maras y sus comisiones (art. 110.1), a comparecer ante ellas
cuando éstas lo soliciten (art. 110.2) y a contestar individual y
colectivamente a las preguntas e interprelaciones de los parla-
mentarios (art. 111.1), que ademads podran adoptar mociones
respecto de las cuestiones objeto de la interpelacién. Sin embar-
go, los mecanismos de control-responsabilidad recogidos por la
Constitucién en sus articulos 112 y 113 presentan una serie de
particularidades interesantes. Asi, la mocién de censura posee
en el sistema rumano un caracter no-constructivo, de modo que
de prosperar —mercer a la propuesta de una cuarta parte de los
parlamentarios y al voto de la mayoria de las CAmaras— no con-
lleva la sustitucién del Primer Ministro por un candidato alter-
nativo, sino al inicio de un nuevo proceso de investidura que ha-
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bra de seguir las pautas antes expuestas. Por otra parte, la llama.
da «Asuncién de responsabilidad» supone la posibilidad de queg,
habiendo planteado el Gobierno ante las CaAmaras un programa,
una declaracién de politica general o un proyecto de ley, decida
éste comprometer en él su continuidad. En tales circunstancias;
las Camaras disponen de tres dias para presentar un mocién de
censura que. seria sustanciada por el procedimiento ya conociy
do. De no presentarse ésta, o de no conseguir la mayoria necesa-
ria para prosperar, el Gobierno continuaria en su puesto, el
proyecto de ley se consideraria aprobado y el programa o la de
claracién de politica general vincularian al Gobierno. Como se
ve, no nos hallamos en modo alguno ante una cuestién de cons
fianza en el sentido en que nosotros la conocemos, sino ante una
suerte de «incitacion a la mocién de censura» que de hecho po-
dria servir al ejecutivo para sacar adelante proyectos de ley po-
lémicos sin tener que pasar por los tramites del procedimiento
legislativo ordinario. Asi, si el caracter no constructivo de la mo-
cién de censura supone una cierta debilitacién de su posicién
ante el Parlamento, un uso habil de este ultimo mecanismo
constitucional podria suponerle una enorme extensién de sus
competencias e incluso la postergacion del Parlamento como
protagonista ultlmo de la funcion legislativa.

En suma, y como puede observarse, la Constitucién rumana
de diciembre de 1991 arroja unos perfiles que bien deberian ser
calificados de semi-presidencialistas. En el esquema descrito, la
Presidencia de la Republica, lejos de ser una magistratura meras
mente honorifica, dispone a la vez de amplios poderes propios y
de extensas posibilidades de accién sobre los restantes 6rganos
constitucionales. En particular, resulta de enorme relevancia su
facultad, casi ilimitada, de presidir los consejos de ministros,
que se proyectara de forma decisiva en todo lo referente a mate-
rias de politica exterior y defensa, al tiempo que su amplia auto-
nomia para proponer candidatos a Primer Ministro, y su facul-
tad de penalizar a las Camaras con su disolucién cuando éstas se
nieguen a investir al candidato de su eleccion, obliga a pensar
que sélo en contadas ocasiones ser vera obligado el Presidente a
«coexistir» con un Primer Ministro que no sea de su agrado.
Todo lo cual obliga a pensar en un patréon de funcionamiento en
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el que Presidente y Primer Ministro operan al unisono, defen-
diéndose mutuamente frente al Parlamento gracias en unos ca-
sos a la mayor flexibilidad del gabinete, y en otros a la mayor es-
tabilidad de la Presidencia. Si diésemos por valida la tesis de
Duverger (1980, pag. 186) en el sentido de que los regimenes.
semipresidencialistas no constituyen en realidad una sintesis
del parlamentarismo y del presidencialismo, sino méas bien un
marco para su alternancia, podriamos aventurar —si bien con
precaucion— la posibilidad de hallarnos ante el ejemplo que
Lijphart (1991, pag. 80) echaba en falta cuando afirmaba que
«tal vez sea posible disefiar un sistema que en verdad sea me-
dio presidencial y medio parlamentario —quiza especificando
en la Constitucién que el Presidente y el Primer Ministro diri-
gen conjuntamente el Gobierno—, pero no existen en la actuali-
dad ejemplos de semejante Gobierno».

Sobre esta base, al valoraciéon de modelo debe ser necesaria-
mente negativa. Como senala Shafir (1991b, pag. 36) «los amplios
poderes del Presidente fueron vistos por los criticos de la ley
fundamental, y todavia lo son, como un posible obstaculo para
la transicién hacia la democracia en general, y para la instaura-
cién de un Rechtsstaat en particular. Se ha senalado que particu-
larmente en Rumania, donde los tltimos veinticinco anos de co-
munismo estuvieron acompanados de un sistema personalista
de corte estalinista, un sistema parlamentario habria sido mas
util al proposito de la democratizaciéon que uno presidencial o
semipresidencial, al plantear mayores controles frente a un posi-
ble abuso del poder».

CONCLUSIONES PROVISIONALES

De forma extremadamente sintética, y sin animo de volver a
argumentos ya barajados, entiendo que la conclusién mas evi-
dente que puede extraerse de todo lo expuesto es la de que las
nuevas alternativas constitucionales que han secundado los pai-
ses de la Europa Oriental que hemos analizado han supuesto
globalmente un tajante rechazo del modelo presidencialista, en
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la linea de lo que unos afios antes ya habia ocurrido en la Eu-
ropa meridional y de lo que durante los tltimos tiempos habia
defendido una buena parte de la doctrina.

Sin embargo, de ello no deberia deducirse sin mas que nos
hallamos ante una clara apuesta en favor del modelo parlamen-
tario, puesto que de todos los paises analizados tan sélo uno
—Hungria— ha optado con toda claridad por una solucién de ese
tipo. Rumania y Polonia han optado por alternativas a medio ca-
mino entre el Presidencialismo y el Parlamentarismo, mientras
que la Republica Checa, Eslovaquia y Bulgaria, atin habiendo di-
sefiado sistemas esencialmente parlamentarios, han procedido a
dotar a sus Jefes de Estado de una capacidad de influencia so-
bre los asuntos publicos poco frecuente en ese tipo de sistemas.

"En términos generales podriamos afirmar, pues, que a pesar
del rechazo formal que en todos los casos se ha verificado en
relacién con €l modelo presidencial, ninguno de los paises anali-
zados —y aqui la excepcién hiuingara, aun existiendo, es un tanto
mas tenue— se ha podido hurtar a la tendencia a la personaliza-
cién del poder caracteristica de éste. Walesa, Havel, Iliescu,
Jelev, Kovac y Goncz son todos personajes extraordinariamente
carismaticos, cuya popularidad ha superado —a veces de mane-
ra permanente, a veces de forma intermitente— a la de sus Pri-
meros Ministros y atn a la de las mismas fuerzas dominantes
en sus asambleas. De ahi que sea predecible que, ante una si-
tuaciéon de crisis politica, sus actuaciones politicas puedan aca-
bar superando los margenes mas o menos estrechos que supo-
ne su rol como Jefes de Estado aproximando al sistema, por la
via de hecho, a una suerte de populismo personalista.

El por qué de tal opcion resulta, con mucho, la cuestién méas
compleja de todas. Sin embargo, un ensayo de respuesta podria
plantearse apelando a la naturaleza de los sistemas de partidos
emergentes. Ello que nos permitiria argumentar como en aque-
llos lugares donde la transicion hacia la democracia se vertebra
merced a un sistema de partidos mas o menos complejo y equili-
brado —Hungria, y en menor medida Bulgaria y Checoslovaquia—
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la solucién politica elegida por los constituyentes es tendencial-
mente mas parlamentaria que la experimentada alli donde,
como en Polonia y Rumania, grandes formaciones politicas se
convierten en abanderadas casi inicas del cambio.

Como puede verse, se trata de una simple aproximaciéon par-
c’1a1 e incompleta, pero ciertamente mas plausible que la de
quienes han pretendido hacer de la opcién parlamentarismo-
presidencialismo un rasgo diferencial mas en la dicotomia Euro-
pa Central-Europa del Este. Nuevas aproximaciones a este tema
exigiran, ciertamente, reflexiones ain mas dilatadas que la pre-
sente, sobre todo, un margen de tiempo mayor que nos permi-
ta apreciar cémo operan en la realidad los mecanismos aqui
descritos. :

(San Diego, California. Vernao de 1993)
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