PODER EJECUTIVO Y DIVISION
DE PODERES

por el Académico Correspondiente DR. LUis SANCHEZ AGESTA

Vamos a considerar en este estudio algunas singulari-
dades del Ilamado comGnmente ‘“poder ejecutivo” en el
proceso histérico que arranca de la doctrina de la divisién
de poderes. El tema puede plantearse con més profundx-
dad desde el pensamiento clasico, pero la proclamacién del
principio de divisién de poderes le da un caracter peculiar
y nos permite considerar su evolucién en una linea para-
lela a la evolucién del que con un valor estricto se llama
régimen constitucional.

El poder ejecutivo tiene a partir del siglo xvin perfiles
muy propios que nos permiten desglosar ese capitulo de
la historia constitucional contemporénea y nos dan una
nueva perspectiva para comprender el juego de las mstl-
tuciones en las Constituciones deé nuestro tiempo.

1. EL METODO COMPARATIVO
Y EL METODO HISTORICO

Hay dos métodos en el Derecho constitucional cuyo
Jjuego relacionado es extraordinariamente fecundo: el mé-
todo comparativo y el método histérico.

El método comparativo tiene en Derecho constitucio-
nal una curiosa peculiaridad. Como los 6rdenes constitu-
cionales regulan instituciones tGnicas (hay en cada pais
millones de propietarios, pero un solo Tribunal Constitu-
cional), la comparacién de las instituciones hay que refe-
rirla a diversos 6rdenes constitucionales para poder in-
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ducir los caracteres generales de un concepto tipico. En
nuestro caso deberiamos considerar qué es y qué hace el
6rgano del poder ejecutivo en diversos 6rdenes constitu-
cionales para definir el poder ejecutivo. Y desde ahora
debemos advertir que la comparacién no es tan simple por-
que el 6rgano del poder ejecutivo ha sido y es plurifuncio-
nal y esta plurifuncionalidad repercute en su estructura.
Ademas, esta comparacién tiene una curiosa peculiaridad,
porque. no sélo, nos. permlte advertir los elementos analogos
que perfﬂarr él* tipo, sino-que, al mismo tiempo, descubre
los elementos diferenciales que dan; su individualidad a
esas instituciones que reciben el mismo nombre, tienen una
andloga estructura y una funcién mas o menos semejante,
pero..con:notables. factores singulares que derivan no sélo
del pueblo en ‘que se desenvuelven, sino del “sistema’”; es
decir, del todo social complejo en que se insertan, en el
que hay que ponderar factores sociolégicos e ideolégicos.
Sin duda, por esta razén seran bien leCI'SOS el ejecutivo
brit4nico y el soviético.

El método histérico viene a completar el parado_uco
resultado de esa investigacién; en cuanto la comparacién
no es ya sincrénica, esto es, instituciones que coexisten en
un mismo momento, sino diacrénica, nos permite, a través
de la evolucién de cada una de las instituciones, ver sus
relaciones deé imitacién y reaccién en el tiempo. Por el
conocimiento de su historia comprendemos de una parte,
que ha habido relaciones efectivas entre ellas, que se han
producido fenémenos de imitacién en la medida en que
para.conseguir un.fin politico se han tenido en cuenta los
medios con que otro pais ha tratado de.obtenerlo, y que
en este proceso de imitacién histérica aparecen como de-
terminantes ideologias que se han difundido en los distintos
pueblos y que éstos han aceptado orientiandose hacia los
modelos en que esa ideologia estd ya realizada. Esto nos
explica la similitud de muchas instituciones y nos da una
razén para construir ‘los tipos -sobre un -modelo histérico
matriz: 'la -ideologia y las funciones politicas -quese: pro-
" penen a las instituciones explican sus analogias; las dife-
rencias se fundan no sélo en reacciones frente a un modelo
anterior, sino en las diversidades sociales, econémicas y en
otros factores de la historia. Pero la historia también tiene
stis sorpresas como podremos descubrir en.el curso-de esta
exposicién.” Esta doble reflexién nos explica en cierta for-
ma la unidad rélativa de las institucionés de diversos paises
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en un-mismo ambito cultural, en cuanto una cultura define
modelos de convivencia politica de acuerdo con. las ideas
que. se proyectan como principios de organizacién. Hay,
sin duda, peculiaridades singulares en cada pueblo que de-
rivan de hechos histéricos que definen su situacién social,
asi como por las posibilidades de interpretacién arbitraria
o conscientemente desviada de esos principios como fruto
de decisiones revolucionarias dé las voluntades. humanas.

La comprensién comparativa se enriquece en la medida
en -que las desplegamos sobre un proceso histérico. La re-
cepcién de los principios y de las instituciones que los en-
carnan se matiza por nuevas interpretaciones en la medida
en que se adaptan a nuevas situaciones concretas al ade-
cuarse a tradiciones o circunstancias sociales diversas, o
se recrean por la invencién humana, o se ajustan en un
nuevo sistema pohtlco en que el principio de_ coherencia
de un orden les. 1mpone un nuevo perfil.

Ganamos asi una perspectiva profunda de la, hlstorxa
del Derecho constitucional como evolucién del sistema re-
presentativo en Occidente. En ciertos pueblos, respondien-
do a principios comunes explicitos o implicitos, en nuestro
caso-el principio de divisién de poderes como. condicién
de la libertad, ese principio se ha traducido en un sistema
de instituciones politicas. Otros pueblos de andloga cultura
han recibido ese principio y lo han proyectado sobre su
propio orden, reinterpretdndolo, adaptandolo a sus condi-
ciones sociales 0 quiza a ciertos recuerdos de su historia.
El equilibrio entre la Corona y el Parlamento inglés como
signo de la libertad y la participacién representativa ha
sido en cierta medida el abuelo o.el padre de la relacién
entre las asambleas parlamentarias. y el peder ejecutivo;
la repablica presidencial americana y la unién de las anti-
guas colonias en un vinculo federal con una enumeracion
expresa de los poderes legislatives del Congreso ecomo 6r-
gano de la Unién y una definicién implicita del 6rgano eje-
cutivo que daba efectividad a los acuerdos del Congreso
fue el otro modelo de las estructuras presidenciales y fede-
rales.. En uno'y otro caso estas instituciones realizaban el
principio del gobierno representativo como una ideologia
constitucional de la libertad, con interpretaciones fundadas
en la técnica de la divisién de poderes, bien se entendiera
como una divisién funcional o una divisién territorial del
poder.
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- Todos los paises que aspiraban a realizar una estruc-
tura constitucional fundada en la libertad y el gobierno
representativo han imitado esos modelos en un proceso
histérico sucesivo, que al adaptarlos a sus circunstancias
sociales y a su tradicién se han ido matizando para definir
modelos histéricos concretos que representan la recepcién
y evolucién de esos principios centrados en la técnica de
la divisién de poderes. Afiadiremos que la historia tiene
sus sorpresas porque a veces se cruzan los modelos y se
complementan o se funden entre si, dando lugar a nuevos
perfiles de las instituciones constitucionales.

2. LA RECEPCION DEL MODELO BRITANICO
DEL SIGLO XVIII

El modelo obligado de los pueblos de las monarquias
europeas que evolucionaron hacia un gobierno represen-
tativo constitucional fue la monarquia inglesa, tal como
habia sido interpretada por Montesquieu. No es necesario
sino aludir a‘la influencia de ese modelo 'sobre el propio
pensamiento francés que inspiré la revolucién de 1789,
hasta el punto de que en la Declaracién de Derechos del
Hombre se identifica el principio de divisién de poderes
con la existencia de una Constitucién.

La divisién de poderes de Montesquieu era en fin de
cuentas la descripcién de las instituciones de una consti-
tucién que tenia como objeto directo la libertad politica.
“Para descubrir la libertad politica en la Constitucién no
hace falta mucho esfuerzo —escribi6 Montesquieu—. Si
ya se la ha encontrado, {para qué buscarla?” El modelo
era la Constitucion britdnica. Y también Voltaire va a
proponer el modelo britdnico con admiracién, y aun son
mas sugestlvos los anélisis de Delolme y en Espana de Jo-
vellanos *. Y no hay que recordar que en los mismos Esta-
dos Unidos no sélo tuvieron en cuenta el pensamiento de
Montesquieu, sino que conocian, como una realidad vivida
por los antiguos colonos, las tradiciones de la vida politica
mglesa que incluso invocaron en la guerra de independen-
cia frente a la metrépoli.

Hay, sin embargo, que advertir que en este supuesto la
imitacién de un modelo no era ficil. En primer lugar, por-

1 ‘Obras publicadas e inéditas de don MELCHOR GASPAR DE JOVE-
LLANOS, BAE, Rivadeneira, Madrid, 1951, apéndice 11, p. 596.
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que la Constitucién inglesa no constaba de un texto escrito
y el mundo de practicas en que esa Constitucién se desen-
volvia apenas era perceptible por los propios ingleses. El
Parlamento si, estaba ahi, bien a la vista, como un 6rgano
representativo, pero las relaciones entre la Corona y el Par-
lamento, sobre todo su desglose entre la figura simbélica
del Rey, que representaba la unidad del pueblo y del poder
piblico, y el Gabinete, que efectivamente ejercia los pode-
res de la Corona en relacién con el Parlamento, era algo
que escap6 en esas fechas a todos los observadores y de
que apenas eran conscientes los ingleses mismos que no
tuvieran una participacién destacada en la vida politica.
Sélo ya en el reinado de Jorge II es evidente que la pre-
rrogativa regia de escoger sus consejeros como ministros
esta condicionada por la confianza del Parlamento. Y has-
ta el desglose fisico de ese Gabinete como un 6rgano rela-
tivamente independiente de la presencia y presidencia del
Rey se debié a la personalidad ‘especialisima de Jorge I
y Jorge II, que no dominaban la lengua inglesa *. Por esto
hoy todos estamos de acuerdo en que las descripciones de
Montesquieu, Voltaire y el mismo Delolme fueron equivo-
cadas porque realmente en Inglaterra no habia una divi-
sion de poder, sino una confusién de poder en que el eje-
cutivo encarnado en el Gabinete estaba compuesto de
miembros del Parlamento y el Parlamento mismo que-
daba estrechamente vinculado por la existencia de los par-
tidos a esos miembros del Gabinete, que, por un contra-
efecto paradéjico, eran los lideres de una mayoria que
imponia sus criterios en las decisiones del Parlamento. De
ese gran error y de sus interpretaciones y correcciones han
nacido los diversos sistemas politicos en su concepcién del
poder ejecutivo. :

3. LA INTERPRETACION FRANCESA
Y EL SISTEMA CONVENCIONAL

Por la dificultad de advertir esas sutilezas, esa trans-
misién de un modelo se filtré a través de los textos escri-
tos de la Revolucién francesa, con un modelo que ya no

2 Por la naturaleza misma de la Constitucién brit4nica, los ingleses han
manifestado un reiterado gusto por las exposiciones histéricas. Véase, entre otras
obras clisicas, G. B. ADAMS, Constitutional History of England, 5° imp., 1933,
pp. 390-404; o la de F. W. MATLAND, The Constitutional sttory of En-
gland, 1908, Cambridge U. P., reimpresién, 1974, p. 395. :
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correspondia al régimen inglés y que, a su vez, fue reinter-
pretado sobre la primera Constitucién francesa de la Revo-
lucién, de 3 de septiembre de 1791, y por la configuracién
de poderes en la Constitucién espaiiola de 1812. A su vez,
en América (Estados Unidos del Norte y Méjico) hicieron
otras interpretaciones de distinto valor.

La Constitucién francesa no establecié una estricta di-
vision de poder, sino de funciones y, apoyandose en ella y
en el valor intrinseco que se atribuye a esas funciones por
su referencia a la legitimacion del poder en el pueblo, di-
bujé una curiosa jerarquia entre esos poderes. Asi el titu-
lo III de la Constitucién francesa de 1791 afirma que la
soberania pertenece a la Nacién y que ninguna parte del
pueblo y ningin individuo pueden atribuirse su ejercicio;
en el articulo 3° refiere el poder legislativo a una Asamblea
Nacional compuesta de representantes temporales libre-
mente elegidos por el pueblo; en el V* atribuye el poder
ejecutivo al Rey, y a los ministros, que lo ejercen bajo su
autoridad, y, por Gltimo, el poder judicial a los jueces, tam-
bién elegidos por el pueblo.

El esquema es muy simple: una Asamblea que legisla
en nombre de la Naci6n y para expresar su voluntad; un
Rey y unos ministros que ejecutan; unos jueces que re-
suelvan las cuestiones litigiosas de acuerdo con la ley. Y asi,
cuando en el capitulo 2? de ese mismo titulo III la Cons-
titucién francesa seenfrenta con la descripcién de los pode-
res regios, afirma (en el tercer articulo de la secci6én pri-
mera de ese capitulo) que “no hay en Francia autoridad
superior a la de la Ley, que el Rey no reina més que por
ella y que sélo en nombre de la Ley puede exigir obedien-
cia”. La eleccién y revocacién de los ministros se atribuye
al Rey, aunque se exige €l refrendo de un ministro para las
6rdenes del Rey y se establece una responsabilidad crimi-
nal, a la que no se puede sustraer por una orden del Rey
verbal o escrita. La responsabilidad es s6lo penal, porque
sblo se concibe frente a actos que cumplan la ley. La Gnica
actividad que se permite al Rey en relacién con la Asam-
blea es la de poder asistir a la apertura de la sesién y pro-
ponerle las materias que cree que deben ser tomadas en
consideracién, pero advirtiendo que esta formalidad no
puede ser considerada en ningiin caso como necesaria para
la actividad del cuerpo legislativo. ‘

' Asf surge ese esquema un poco extrafio, en verdad, fren-
te a la sutilidad con que en Inglaterra los lideres del Par-
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lamento son ministros del Rey, que ejercen sus poderes y
en cierta manera controlan al propio Parlamento. La Asam-
blea se superpone al poder ejecutivo residente en el Rey,
que deébe cumplir los acuerdos que la Asamblea ha apro-
bado. La Constitucién se cuida de advertir que los admi-
nistradores no pueden mezclarse en el ejercicio de la fun-
cién legislativa. El sistema convencional, que tuvo realidad
inmediata en la historia de la Revolucién y todos los gé-
neros préximos de gobierno de Asamblea, son la consecuen-
cia de esta interpretacién que jerarquiza los 6rganos por la
relevancia de las funciones que con divisién estricta se les
atnbuyen )

4. LA DIVISION DE PODERES
EN LA CONSTITUCION DE CADIZ -

En Espafia se pretendi6 imitar el modelo inglés a través
de su interpretacién francesa, con algunas gotas, puestas
por un gran historiador, Martinez Marina, de tradiciones
espafiolas y otras exigencias que derivaban de la singular
situacién de Espaifia en la guerra de. la Independencia.

Veamos sumariamente la peripecia en que se desglosé
el poder ejecutivo en el censtitucionalismo espafiol y cémo
derivaron de esta intepretaciéon las mas conocidas formulas
del pres1denc1ahsmo iberoamericano.

Cuando se inicia en 1810 la Revolucién liberal espa-
flola se hace muy justificadamente en nombre de la sobe-
rania nacional, que se ha manifestado como un hecho en
la misma guerra de Independencia y que se considera, con
mayor 0 menor prec131on, vinculada a una tradlmon medie-
val autéctona.

A esta soberania de la Nacién se suma un segundo prin-
cipio, que condiciona la estructura constitucional y que el
Discurso Preliminar recoge como una novedad, como.-un
“sistema’” nuevo introducido en Europa por el ‘“adelanta-
miento de la ciencia del -Gobierno” ?; esto es, la divisién
de poderes, que fue proclamada simultdneamente por las
Cortes en el Decrete de 24 de septlembre

~

3 El Discurso Preliminar se edit6 con la primera impresién de la Consti-
tucién y se reprodujo en las imipresiones del afio 1820. En una cuidada edicién
esti en prensa en las ediciones del Centro de Estudios Constitucionales, que
ha _p)ublicado en 1976 las Actas de la Comisién de Constitucién (I. de E. P.,
1976).
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“No conviniendo —decia dicho, Decreto— queden
reunidos el poder legislativo, el ejécutivo y el judicia-
rio, declaran las Cortes Generales y Extraordinarias

" que~se reservan el ejercicio del Poder leglslatxvo en
toda su extensién. .
- "Las Cortes Generales y Extraordinarias habilitan
a los individuos que componian el Consejo de Regen-
cia para que, bajo esta misma denominacién, interi-
namente y hasta que las Cortes elijan el Gobierno que
més convenga, ejerzan el Poder ejecutivo.

"Las Cortes Generales y Extraordinarias confir-
man por ahora todos los Tribunales y justicias esta-
blecidas en el Reino para que continfien administrando
justicia segin las leyes.”

El Discurso Preliminar se limita en este punto a subra-
yar que esta clasificacién es un instrumento de racionali-
zacién que estad “sefialado por la naturaleza misma de la
sociedad” y que es imposible desconocerlo “porque al cabo
los hombres se han de regir por reglas fijas y sabidas de
todos y su formacién ha de ser un acto diferénte de la eje-
cucién de lo que ellas disponen. Las diferencias o altercados
que puedan originarse entre los hombres se han de transi-
gir por las mismas reglas o por otras semejantes y la apli-
cacién de éstas a aquéllos no puede estar comprendida en
ninguno de los dos primeros actos”. Se considera, por con-
siguiente, natural y 16gico que el ejercicio de la autoridad
soberana se divide en “potestad legislativa, ejecutiva y ju-
dicial”. Y se establece ticitamente la misma jerarquia fun-
cional que, acent(ia el valor de la formacién de reglas sobre
su ejecucién y las actuaciones que sirven para resolver las
diferencias o altercados que se originen entre los hombres.
Pero aunque se presenta como un principio teérico de ra-
cionalidad, no se excluye el propdsito politico de Montes-
quieu, que establece ese sistema como una garantla de la
libertad, va que “no puede haber libertad, ni seguridad v,
por lo mismo, justicia ni prosperidad en un Estado donde
el eiercicio de toda la autoridad esté reunido en una sola
mano”. Parece, nues, que, a pesar de este propésito de Ii-
mitar el poder, la interpretacién se inclinaba a la tesis de
la Revolucion francesa, que subordinaba al érgano que
formulaba la voluntad general, los que la eJecutaban y
aphcaban en las cuestiones contenciosas.

Para la Comisién que redacté el Proyecto, éste era un
principio no discutible, y la Gnica iniciativa notable fue
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la de Espiga, que propuso “que seria muy conveniente mu-
dar los epigrafes que determinan la divisién de los tres po-
deres, poniendo, por ejemplo, en vez de poder legislativo,
Cortes o representacién nacional; en el poder o potestad
ejecutiva, del Rey o de la dignidad real, y en vez de poder
judicial, de’los Tribunales, con lo que se evitaria que tu-
viera aire de copia del francés esta nomenclatura, que en
su juicio era mas para adoptarse por los autores del Dere-
cho pfiblico y se daria a la Constitucién, aun en esta parte,
un tono original y mas aceptable”. El pensamiento agra-
d6, se acept6é para los titulos de la Constitucién*. Y el
hecho no dej6é de tener algunas consecuencias singulares.
Esta sustitucién de las funciones por la designacién nomi-
nal de los 6rganos que las ejercian destacaba inevitable-
mente al Rey, que habia sido hasta ese momento el titular
de la soberania y el centro de la vida politica. Un Rey,
ademads, ausente y prisionero, al que el pueblo llamaba
Deseado”, como simbolo de una renovacién de la vida poli-
tica y de la misma independencia nacional. -

La consecuencia fue que ya en los tres breves articulos
del texto de la Constitucién que definen esa divisién de
poder, considerando que la-Ley era un acto de soberania,
se estimé que no cabia negarle alguna participacién al Rey
y se atribuye la potestad de hacer las leyes a las Cortes
con el Rey, la potestad de ejecutarlas sélo al Rey y la po-
testad de aplicarlas, en las causas civiles y criminales, a los
Tribunales establecidos por la Ley.

El poder ejecutivo ya no se limitaba a ejecutar. De una
manera imprecisa comienza a asignérsele una funcién més
amplia, que la historia definirA progresivamente como la
funcién de gobernar.

5. LA DIFICIL'DEFINICION
DEL PODER EJECUTIVO

La separacién de poderes parecia dar un claro perfil
del funcionamiento del Estado. Pero el problema no era
‘tan simple Y el Discurso Preliminar lo reconoce, refle-
jando aqui también la experiencia de los primeros meses
de funcionamiento de las Cortes:

“Su separacién —dice el dlSClJI'SO— es 1nd1spensa-
ble, mas los limites que se deben sefialar particular-
q
4 Actas de la Comisién cit. Sesién del 9 de julio.
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mente entre la autoridad legislativa y ejecutiva para
que formen un justo y estable equilibrio son tan in-
ciertos, que su establecimiento ha sido en todos los
tiempos la manzana de la discordia ‘entre los autores
maés graves de la Ciencia del Gobierno.”

Y podxa haber afiadido que no sélo entre los autores,
sino entre los propios hombres a quienes en aquel momento
correspondia ejercer la potestad legislativa y ejecutiva. Por-
que la Regenma una vez aprobado el Decreto de divisién
de poderes, no_esperé més de dos dias para dirigirse a las
Cortes el 26 de septlembre en un escnto, que' algunos su-
ponen malicioso, pero cargado de razén, en que pedia acla-
raciones sobre las facultades precisas que comprendia el
poder ejecutivo que las Cortes le habian asignado. '
© “El Consejo de Regencia —decia la consulta o me-

mona que la Regencia elevé a las Cortes— no _puede

dar un solo paso en la dificil carrera de la autoridad

'que se’le ha encargado sin saber de antemano los tér-

minos precisos de la responsablhdad a que la somete

el Decreto, porque ¢cémo podré arreglarse a ‘ella si no

. conoce ni su latitud, ni los limites que la circunscri-

ben, si no se determina clara y_ dlstmtamente culles

son las obligaciones del poder eJecutlvo y cuales las
facultades que se conceden?”

‘El Consejo de Regencia temia no cumplir satlsfactona-

mente su cometido, pecando por carta de mas o carta de

menos, “ya usando a veces de una autondad que, segiin la
mente de las Cortes, no se halle comprend1da en las atri-
buc1ones del poder eJecutlvo o ya deJando otras de usar,

.por un efecto de su mismo respeto a las leyes, de las facul-

tades que aquel envuelve necesariamente y cuyo libre y
expedito ejercicio es ahora més necesario que nunca por las
apuradas c1rcunstanc1as del Estado R Las propnias Cor-
tes, en el dia siguiente, después de una penosa deliberacién,
decidieron dar carta blanca a la Regencia, afirmando que
el Decreto de 24 de septiembre no habia puesto ningin
limite a las facultades del poder ejecutivo y que usarin de
todo el poder necesario para la defensa, seguridad y ad-
ministracién del Estado. Pero esta respuesta ambigua era
provisional, porque anunciaron al mismo tiempo un regla-
mento que fijara esas facultades®. Y el Reglamento, en

5 Coleccién de los decretos y 6rdenes que han e‘rpedtdo las Cortes, Ca-
dlz, Imprenta Real, 1812, pp. 7-9.
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efecto, se aprobé como Decreto XXIV de las Cortes el
16 de enero de 1811, y constituye un interesante docu-
mento en que se trata de definir por primera vez en la
historia el contenido del poder ejecutivo en una estructura
constitucional en qué los poderes estdn divididos. '

Este Decreto, fruto de una reflexién sobre esos “limites
" inciertos”, contiene una serie de principios que sefialan la
“indole del Gobierno” que era conveniente establecer y
que con aniloga o nueva redaccmn pasaron a)l texto cons-
titucional °. Desde luego, revela un penoso esfuerzo de ra-
cionalizar la estructura del Estado constitucional y con-
tiene una mezcla de facultades y proh1b1c1ones que, aunque
tratan de asegurar la pnmac1a de las Cortes como 6rgano
que fija las reglas sobre los Organos que las ejecutan y
aplican, no lo hace sin vac1lac1ones que establezcan un
equilibrio incierto y que anuncian una_concepcién dxversa
de ese poder ejecutivo de la Constitucién francesa de 1791 '
que cumple la Ley y que sélo en su nombre puede recla-
mar obed1enc1a

El esquema era; como se demostré ‘en las Cortes de
1820-23, conflictivo, pese a aue en esas fechas los llamados
Secretarios de Despacho (ministros) tcomenzaron a’ consti-
tuirse como un érgano de relacién entre el poder lesislati-
vo y el eiecutivo ". pero sin la fluldez del réoimen bntamco;
del que también se separaba notablemente.

6. EL CONTENIDO DEL PODER E,TECUTIVO

Las facultades que en este Decreto se asuznaron a la
Regencm son el antecedente de las que fmalmente se atri-
buyeron al Rev como orpano del’ ooder eiecutivo en la
Constxtuc1on Aunaue en este texto estén meior formula-
das y artlculadas se adv1erte aue aauél. fue claramente el
borrador sobré el que trabajé la Comisién.

6 Coleccién citada, pp. 50-58. . ’

7 M. FERNANDEZ MARTIN, Derecho parlamentario espaiiol, Madrid,
1885, II, p4gina 8. Actas, citado, sesiones de 23 de agosto y de 5 de no-
viembre.

Quedaron por definir los limites del poder judicial. La fénnula “admi-
nistrar justicia segin las leyes”, que contenia el decreto de 24 de septiembre,
era més bien ambigua para ser cumplida por cuerpos que hasta ese momento
ejercian confusamente actividades administrativas y judiciales. Argiielles mis-
mo pidi6 en la sesién de 29 de enero de 1811 que se nombrara una comisién
que sefialara sus limites formando un reglamento del poder judicial. Pero aun-
que asi se aprobs y la Comisién presenté su dictamen, qued$ en mero proyecto.
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La separacién del poder legislativo y ejecutivo es in-
cluso fisica. En principio, la Regencia no puede participar.
de las deliberaciones de las Cortes ni hallarse presente. Al

“mismo tiempo se excluye a los diputados a Cortes del po-

der ejecutivo. La Constitucién dispondr4, después, que el
Rey (art 124) sblo asistird a la apertura y “entrara sin
guardxa , sin que las Cortes puedan deliberar en su pre-
sencia (art. 124). En casos excepcionales, el Consejo de
Regencia puede comunicar directamente con las Cortes,
pero notificAndolo previamente mediante un mensaje en
que expresaré si su comparecencia ha de ser en pﬁblico o
en secreto. El Discurso Preliminar razona esta-separacién
para que la Regenc1a y el Rey no influyan con su presen-
cia.en las deliberaciones. La Constitucién fija incluso los
Secretarios de Despacho o ministros que pueden existir. y
atribuye a las Cortes la determinacién de sus ‘competen-
cias. La responsabilidad de los Secretarios ante las Cortes
es s6lo penal, esto es, por una infraccién definida por la
Constitucién o la Ley, “sin que les sirva de excusa haberlo
mandado el Rey”.. Se quiere asi someter al ejecutivo el
cumplimiento de la Ley, sin merma de lainviolabilidad
del monarca.

- Los regentes en el Decreto son, sobre todo, poder efe-
cutivo, que deben recibir y cumplir los decretos del poder
legislativo. El Consejo de Regenma ‘avisard por medio de
un alabardero o umn mensaJero haber recibido el decreto y
quedar encargado de la ejecucién”. Deben publicar y circu-
lar las leyes y decretos, procurar que se cumplan, y “no
podrén dispensar la observancia de las leyes bajo el pre-
texto de equidad, ni interpretarlas en los casos dudosos”,
pues.la soberanfa excluye toda interpretacién® El Rey,
en la Constitucién, tiene el deber de publicar las leyes para
que se cumplan, y “se le da aviso para que proceda a su
promulgacién solemne” (art. 154). La Regencia, y hasta
cierto punto el Rey, se concibe como el 6rgano subordi-
nado gque cumple las leyes.

En la Constitucién se atribuyé al Rey la potestad eje-
cutiva, ‘'pero era muy dificil desconocer v négar radical-
mente su anterior situacién de soberania y se le asignaron
otras facultades de caricter ambiguo que dan un valor di-
verso a esa potestad ejecutiva.

8 La facultad de dispensar las leyes era uno de los mgnos de la soberanfa
en su concepto tradicional.
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En pnmer lugar, en el capltulo mismo en que se define
el Gobierno y la divisién de poder, se hizo una declaracién
que hace al Rey participe de los actos de soberania con
que se define la'ley: “La potestad de hacer las leyes reside
en las Cortes con el Rey” (art. 15). Y a esta declaracién se
afiadi6 més adelante una férmula general que se va a man-
tener en los mismos términos en todas las constituciosies:
del siglo xix: “La potestad de hacer ejecutar las leyes reside
exclusivamente en el Rey, y su autoridad se extiende a todo
cuanto conduce a la conservacién del orden piblico en lo
interior y a la seguridad del Estado en lo exterior, conforme

a la Constitucién y a las leyes” (articulo 170). Y en otros ,.

articulos inmediatos se analizaron los principales conteni-
dos de esa potestad ejecutiva, diversificAndola en siete con-
ceptos fundamentales, que resumimos sumariamente:

a) Proponer la legislacién para atender a las nece31da-
des precisas y, en su caso, eJercer el veto (arts 171
14, y 144-152).

b) Nombrar y separar libremente a los Secretarios de

 Estado y Despacho, cuya situacién' se regulé -en-la
‘Constitucién, estableciendo siete Secretanos (arts
171, 16, y 122).

c) Expedu' los Decretos, reglarnentos e instrucciones
que crea conducentes para la ejecucién de las leyes
'y proveer todos los empleos civiles'y m111tares (ar-
ticulo 171, 1 y 5).

-d) Mandar los ejércitos y armadas, nombrar los gene-
‘ rales y dlsponer de la fuerza armada, d1str1buyen-
dola como més convenga (art. 171, 8 y 9). -

e) Cuidar de 1a fabricacién de la moneda y decretar la
inversién de los fondos, correspondiendo al Secreta-
rio del Despacho de Hacienda presentar con el pre-
supuesto de gastos el plan de las contribuciones que
.deban imponerse para llenarlos, pudiendo el Rey.
manifestar las contribuciones que le pare‘ciere’n gra-
vosas 0 perjud1c1ales y presentar al mismo -tiempo

" las que crea mas convenienté sustituir (arts 171
- 11 y 12; 227 y 341-343). '

f) Ejercer~ todos los privilegios del Real Patronato en
la ‘presentacién de Obispos, dignidades y beneficios
y conceder el paso a los decretos conciliares (ar-
ticulo 171, 6).

g) Dirigir las relaciones diplométicas y comerciales con
las demés potencias y nombrar los embajadores, mi-
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nistros y cénsules (art. 171, 10); declarar la guerra
y hacer y ratificar la paz (art. 171, 3).

Junto a éstas hay otras facultades menores, como el
nombramiento de magistrados a propuesta del Consejo de
Estado, concesiéon de honores y derecho de gracia, y hay
también que advertir que algunas de las facultades ante-
riores estdn en parte condicionadas por la colaboracién de
las Cortes o el Consejo de Estado. Y especialmente hay
que afiadir que ese articulo 171 va seguido de otro articulo
sorprendente, que enuncia “las restricciones de la autondad
del Rey”.

En este articulo estan comprendidas aquellas facultades
en que corresponde una participacién o un derecho de las
Cortes, como son, por ejemplo, los fratados, las cesiones
del territorio, la enajenacién de bienes nacionales o la im-
posicién de contribuciones y dos curiosos preceptos que res-
ponden a un hecho peculiar de aquella constitucién. No
quenendo formular una declaracién de derechos que supo-
nia una imitacién —a la que se llamaba entonces un “afran-
cesamiento’’, acorde con los ideales revolucionarios del in-
vasor >—, los derechos se repartieron a lo largo del texto
en los lugares mas inscspechados. Y asi, como la libertad
de expresién (art. 371) estd estratégicamente distribuida
en el titulo que se ocupa de la instruccién piblica, entre
estas restricciones del Rey esta la proteccién de los dere-
chos de libertad y de propiedad: “No puede el Rey tomar
la propiedad de ningin particular ni corooracién”: “No
puede el Rey privar a ningn individuo de su libertad e
imponerle pena .alguna’”. con Ja obligacién de entrerar,
“dentro de cuarenta v ocho horas, a disposicién del Tribu-
nal o juez comvpetentes. a las personas arrestadas” (articu-
lo 172. 10 v 11). Aqui es el juez el aue limita la accién
del poder ejecutivo. estableciendo al juez como garante de
la libertad personal. Havy también aue subravar las am-
plias facultades explicables por la situacién de cuerra aue
se concedieron a la Regencia. v desnués al Rey, “con
respecto a los nedocios extranieros”. No sélo nombra a
los embajadores. ministros y agentes dinlomaticos, dando
cuenta a las Cortes. sino aue nesocia con las potencias ex-
tranjeras v firma tratados de p=7. de alianza v de comer-

9 Se presenté ante las Cortes un proyecto de declaracién de -derechos que
fue rechazado como un acto de “francesismo” “Diario de Sesiones de las Cor-
tes”, 25 a 29 de abril de 1811.
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cio, que sélo estdn sujetos a ratificacién —sdlo ratifica-
cién— para evitar “que puedan variar en ningin caso las
bases de la Constitucién del Reino”. Para declarar la gue-
rra, necesita también un Decreto de las Cortes, que el Con-.
sejo puede solicitar en sesién secreta, ‘‘siempre que se con-
sidere el romplmlento inevitable”. La Constitucién ha dado
un margen mas amplio a esta declaracién de guerra, y el
Discurso Preliminar razona esta mayor libertad, pero aplica
mas severas restricciones al poder de negociar los tratadgs,

Estas facultades de iniciativa de la Ley, de preparacion
del presupuesto, e incluso de poder reglamentario, junto a
esa relativa libertad en la direccién de las relaciones inter-
nacionales, van a suponer un margen de discrecionalidad
e iniciativa, propios de una funcién de gobierno que co-
mienza a apuntar junto a los poderes ejecutivos. Funcién
de gobierno que nace inicialmente sin ningn control.

No hay ningiin atisbo de concepto de “gabinete”, sujeto
a una responsabilidad politica, como érgano intermedio en-
tre las Cortes y el Consejo de Regencia y posteriormente -
del Rey. Es el Consejo de Regencia el que rubrica las reso-
luciones que entrega a los Secretarios de Despacho, que
sélo son responsable ante él. Un afio més tarde *, al dic-
tar un nuevo Reglamento para la Regencia —en este caso,
siguiendo los articulos ya aprobados de la Constitucién—,
se establece ya una résponsabilidad de los Secretarios de
Despacho ante las Cortes por las 6rdenes que autoricen o
sugieran “contra la Constitucién o las leyes o los decretos
de las mismas”, responsabilidad que se hace efectiva, sus-
pendiéndoles en su destino y decretando que “ha lugar a la
formacién de causa”. Pero también en este caso es res-
ponsabilidad judicial por infraccién de Ley.

A los Secretarios de Despacho no les sirve de excusa
“haberlo exigido la Regencia”. Esta especie de impeach-
ment, en que el Secretario o Ministro responde criminal-
‘mente de los actos que firma, puede ser un primer eslabén
de las practicas que hicieron evolucionar la Monarquia
constitucional hacia un régimen en que los ministros de-
bian centar con la confianza del Parlamento. Pero hubo,
sin duda, otras razones, como veremos mas adelante.

El propésito claro era afirmar el predomlmo e inde-
pendencia del Congreso, sin que hubiera ninguna adver7
tencia .del valor contradictorio que tenian “esas facultades

10- Decreto CXXIV, de 22 de enero de 1812.
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de gobierno. Las Cortes no han tenido en cuenta el peso
que adquiere un 6rgano que esté siempre virtualmente en
funciones, que se compone de un nimero limitado de per-
sonas y que, ademas, no esta sujeto en sus deliberaciones
y decisiones a la publicidad. Ni mucho menos la posicién
privilegiada de iniciativa que se concedia al poder ejecutivo
en-la-legislacién, en el presupuesto y en la politica exte-
rior, abriendo la puerta de una direccién politica interna Y
externa.

El nacimiento postenqr de las votaciones de confianza
y de censura para condicionar y compartir la funcién de
gobierno y la afirmacién de poderes arbitrales de la Corona
* como el derecho de disolucién van a determinar que el es-
quema “quien fija la Ley, manda, y el que la ejecuta, obe-
dece” se sustituya paulatinamente por el esquema “el que
propone una orientacién a través de la Ley, impulsa y go-
bierna, y el que la aprueba, controla’.

“..Asi, en esta primera Constitucién encontramos:

1° Una atribucion al Rey de la iniciativa en la legisla-
cién:.y.el-gasto..... .

- 2° Una facultad de moderar el poder leglslatlvo con un
veto.

3° Facultades genéricas de dirigir la politica exterior.

-4* Facultades ejecutivas de cuya responsabilidad parti-
cipa otro 6rgano: los Secretarios de Despacho, a través del
refrendo e, indirectamente, las Cortes, a través de las fa-
cultades de autorizar y ratificar ciertos actos.

5% Un control- judicial, instado por las Cortes, en la
responsabilidad de los Secretarios de Despacho y en la pro-
teccién de los derechos.

A

7. LA RESPONSABILIDAD POLITICA

. Fue s6lo en la pseudoconstitucién, que llamamos en
Espafia al Estatuto Real de 10 de abril de 1834, conce-
bida como una convocatoria de Cortes que les daba una
nueva planta, donde aparecen, de una parte, los poderes del
Rey de disolver las Cortes, y de otra, la figura de un Pre-
sidente- del Consejo de Ministros (art. 37), que tiene un
poder de refrendo, y de otra, como una situacién de hecho,
la existencia de un gobierno responsable ante la Camara
que ejerce las facultades que corresponden al Rey, y que
se somete a las votaciones de confianza que entonces se
llamaron con un nombre castizo y pintoresco: ‘“cuestiones
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de gabinete”, en que sesolicita de la Camara una -con-
fianza para ejercer facultades que corresponderian al Par-
lamento o Cortes. Y este sentido tuvo la cuestién ‘de
confianza o gabinete planteada por Martinez de la Rosa
para regular la Administracién local y por Mendxzabal
para regular y ejecutar la desamortizacién.

El régimen presidencialista es méas deficiente en este
aspecto, y se ve obligado a sustituir ese juicio de respon-
sabilidad politica que ejerce un Parlamento por el juicio
que emite el pueblo en una reeleccién. Por eso, la tempo--
ralidad de las magistraturas es una pieza esencial y, donde
el sufragio funciona correctamente, constituye una apre-
ciaci6n del acierto y de una confianza que en este caso se
establece directamente con el pueblo.

En los dos regimenes, de derecho o de hecho, la rela-
cién de los poderes legislativo y ejecutivo se traduce en
poder de impulso y de orientacién y, en consecuencia, de
iniciativa legislativa del poder ejecutivo y, en alguna for-
ma, de control del poder leglslatlvo

En la apertura de sesiones del afio 1834; Martinez de
la Rosa, que ejercia la funcién de presidente del Consejo
de Ministros, que reconocia indirectamente el Estatuto
Real, se presenté ante los dos Estamentos o Camaras que
establecia el Estatuto, como ministro responsable de la po-
testad ejecutiva que correspondia a la Reina, confesando
que el discurso que la Reina habia leido habia sido escrito
por los Ministros. Y, maés tarde, el propio Martinez de la
Rosa solicité del Senado un voto de confianza —Illaméan-
dole asi, literalmente, voto de confianza— para regular por
Decreto la organizacién local. Mas tarde, este hecho se re-
piti6 con Mendizébal, y la Cémara aprendié también a
negar esa confianza con un voto de censura, ante el que la
Reina, estimando que habia un conflicto entre su Consejo
de Ministros y las Cadmaras o Estamentos, decidié disol-
verlos. La responsabilidad politica y la prerrogativa. de
disolucién, como incoacién de un régimen parlamentario,
comenzé asi a funcionar en estas fechas inquietas de 1834
a 1836.

Asi se da un segundo paso, en que se confirma la trans-
ferencia de las funciones politicas de direccién al Gobierno,
que pide la confianza de las Cortes, con un nuevo tipo de
responsabilidad: la responsabilidad politica, que ejercen las
Cortes mediante las votaciones de confianza y de censura.
La exigencia de una responsabilidad politica que no esta ya
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vinculada a la infraccién o incumplimiento de la. Ley, sino
a un juicio de oportunidad y acierto, realizado por las Cor-
tes, subraya que el poder ejecutivo hace algo mas.que cum-
plir la Ley. Y asi se atribuye a las Cortes una nueva fun-
cién: la funcién de control. Y el Rey —en este caso, la
Reina— adquiere un nuevo poder de arbitraje que suma
al derecho de veto, el derecho de disolucién.

Es curioso advertir que las constituciones de 1837 y
1845 mantuvieron en el texto constitucional este esquema
bas1co, que arrancaba de la Constitucién de 1812, modi-
ficada por esa practica de las votaciones de confianza y
censura y la posibilidad de disolucién, que, aunque no se
‘observaran con absoluto rigor, constituian una practica,
invocada y aceptada como un complemento usual de la
_Constltucmn.. '

La Constitucién de 1869, pese a su origen revoluciona-
rio y a que considera la Monarquia como forma de Go-
bierno de la nacién espafiola, que incluso elige a su Rey
a través de sus Cortes ™, apenas modifica este equilibrio
de poder. Lo que si hace es racionalizar y escribir en el
téxto lo que en la practica se venia realizando. “El poder
ejecutivo reside en el Rey —dice el articulo 35—, que lo
ejerce por medio de sus ministros.” Y estos ministros se
declaran explicitamente responsables ante las Cortes, co-
rrespondiendo al Congreso -acusarlos y al Senado juzgar-
los, pero también la responsabilidad que en el texto cons-
titucional se menciona es estrictamente penal, aludiéndose
a una responsabilidad por. “los delitos que cometan en el
ejercicio de sus funcionés”. Pero la verdad ‘es que el régi-
men parlamentario, con sus votaciones de confianza y cen-
sura, estaba ya consolidado como una practica en todas las
legislaturas precedentes, aunque la Constitucién no lo ha
querido llevar a su texto y lo ha dejado a usos que admi-
ten hasta ese momento que las Cortes que hayan votado
una mocién. de censura puedan ser disueltas en.el sentido
en que lo entendié Isthriz, apoyado por la Reina Maria
Cristina, en el afio 1836, y Sartorius, en el reinado de Isa-
bel II en 1854. :

» 11 Ley de 10 de septiembre de 1870 en que se regula la eleccién de Rey,
para la' que se exige mayoria absoluta en primera votacién, realizfindose 1la se-
gunda entre los dos que hubieran alcanzado mayor nGmero de votos, que, por
cierto, constituye un curioso precedente de la eleccién actual del presidente de
la ‘Reptblica francesa, salvo en la naturaleza del colegio electoral.
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La Constitucién de 1876, como antes lo habia hecho

la de 1845, parte de un principio peculiar.de la historia
constitucional de Espafia. -La existencia de un poder cons-
tituyente en dos instituciones basicas que se afirma que
estan asentadas en la historia, el Rey y las Cortes, a cuya
existencia se llama “la Constitucién interna”, de cuyo
acuerdo resulta una segunda Constitucién formal o escrita
que regula las relaciones entre el Rey y las Cortes. Esta
leg1t1macxon constitucional coordmaba perfectamente con
€l régimen de las dos confianzas, netamente espafiol (aun-
queé algunos de nuestros tratadistas le llaman, influidos _por
la doctrina francesa, “orleanista”), y ‘que ahora se esta-
blece reﬂemvamcnte, aunque tampoco en el texto constitii-
cional, sino mediante una declaracién piblica y solemne
del presidente del Consejo de Ministros, Canova del Cas-
tlllo que en su presentacién ante las primeras Cortes de
la Restauracién afirma que hasta entonces ha sido Presi-
dente del Consejo de Ministros porque el Rey le nombré
basdndose exclusivamente ‘en’ la confianza, regia, pero que
d partir de ése momento lo seré por la confianza del Rey
y por la’ conflanza _que solicita: de la Camara rec1én cons-
tituida . .
. Junto a eéstas dos conflanzas exphmtamente ‘manifies-
tas, hay formas simbélicas ‘qué refuerzan su’ -sentido, - Y,
entre ellas, ninguna més importante que la firma por el
Rey, sin fecha, de un decreto de: disolucién_que faculta al
Presidente para disolver la Cémara, hectio que, como es
natural, no se hace pGblico directamente, sino al que se
alude, manifestando que el Gobierno cuerita con una, plena
confianga regia.- La pérdida de confianza en'relacién con
el Rey se manifiesta a su vez por la resistencia del: Rey a
firmar determmados decretos o nombramiéntos; ‘lo ‘que
s1gn1f1ca de hecho que los actos son compartldos por el Rey
y los ministros que los suscriben o los refrendan. Hay,
pues, un ejecutivo dual, aunque la figura de un pre31dente
de Conse]o de Ministros_ o pnmer mlmstro se aflrme cada
vez con més firmeza.

Es claro que, . al dividirse los partldos en el s1glo XX; y
al ser necesario constituir gobiernos variables de coalicién,
el juego de esas dos confianzas se hizo méas dificil y que
en-'tiertasforma 'el :Rey hubo de cubrir, con el natural
desgaste'dé’, 1a autoridad regia, la falta de claridad en la

T

12 “Diaric de Sesiones del Congreso”, 1876, p. 309. - =~ °
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confianza de un Parlamento dividido, que lleg6 en alguna
‘ocasién a tener hasta una decena de grupos.

Y esta fue en parte una de las causas de la crisis de la
Monarquia constitucional, que, sin embargo, no afecté sus-
tancialmente al poder ejecutivo, en su estructura dual, y
en la unién de facultades estrictamente ejecutivas, con la
direccién politica propia de la funcién de gobierno.

La Constitucién republicana de 1931 distinguié neta-
mente los poderes 'del Presidente de la Repftblica y los del
‘Gobierno, si bien conservando en el Presidente de la Re-
ptiblica el poder de nombrar y separar al Presidente del
Gobierno ™. Por otra parte, racionalizé en el texto mismo
"~ de la Constltucién la responsabilidad del Gobierno ante
las Camaras como una responsabilidad politica, estable-
ciendo que el Presidente de la Repfiblica debia separar
necesariamente al Presidente del Gobierno y a los Minis-
tros en el caso de que éstos les negaran explicitamente su
confianza (art. 75). Y regulando, por otra parte, con cier-
tas restricciones y condlmonamlentos los votos de censura
contra el Gobierno o los rmmstros, exigiendo la firma de
cincuenta diputados para la mocién, un plazo de cinco dias
para que pudiera ser votada y la exigencia de que el voto
fuese aprobado por la mayoria absoluta de los diputados
que constituyeran la Cémara. :

8. EL CONTRASTE DE UN REGIMEN
PRESIDENCIAL. MEJICO

Se puede proponer como modelo de contraste, para
apreciar mejor la importancia de esta evolucién, el régi-
‘men pres1denc1ahsta que, .segin algunos autores, corres-
ponde a la misma naturaleza de los paises americanos. Ha-
remos referencia a Méjico, por ser un pais en que esta
magistratura de un régimen presidencial se ha desenvuelto
histéricamente hasta llegar a soluciones que parecen hoy
relativamente aceptables desde el punto de vista de la cien-
cia politica. El gran modelo seria, sin duda, los Estados
Unidos, pero preferimos. referirnos a Méjico, por la razén
obvia de que la Constitucién norteamericana no contenia

13 Es digno subrayar que la separacién estricta del presidente de la Repé-
blica y ¢l Gobierno, a la que se dedican dos titulos distintos, qued6 con zonas
de sombra por esa facultad de nombrar y separar libremente al Gobierno y que

en todo caso las facultades del presidente eran mayores que las que la Constitu-
cién y la préctica concedian al Rey en la Constitucién de 1876.
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una definicién del contenido del poder ejecutlvo, ' ""fds
constituyentes mejicanos suplieron esa falta recogiendo el
contenido del poder ejecutivo de la Constitucién de 1812.
También aqui el método histdrico viene a complementar-
el comparatlvo La Constitucién norteamericana no con-
tenia sino una atribucién del poder ejecutivo a un Presi-
dente de los Estados Unidos de Amenca, indicando c6mo
- se accede a esa magistratura y cuél serd su duracién tem-
poral, con una minima indicacién de algunas competencias
como Comandante del Ejército y la Armada y en la con-
cesién de indultos, y las limitaciones de su poder en el
nombramiento de funcionarios y en la celebracién de tra-
tados por el Senado. Algunas otras facultades en relacién
con ¢l Congreso (informes, recomendaciones y convocato-
ria extraordinaria y poder de veto) y de propuesta de Jue-
ces del Tribunal Supremo, realmente, mas que por su
desarrollo en el texto de la Constitucién, tienen importan-
cia por la interpretacién practica que se les ha dado. El
modelo mejicano no corresponde, pues, al norteamericano,
sino que fue una interpretacién en que se sumaron o con-
fundieron dos fuentes diversas: la Constitucién norteame-
ricana y la Constitucién de Cadiz. =~

En Méjico, aunque las Constituciones desde 1824 han
tomado como modelo la Constitucién norteamericana, a la
hora de dar un contenido a esps poderes ejecutivos del
Presidente, los més autorizados intérpretes contempora-
neos estdn de acuerdo en sefialar la influencia que ejer-
ci6 sobre la definicién de ese contenido la Constitucién de
Céadiz ™. La razén simplisima nos parece que fue que la
Constitucién norteamericana no contenia mis que una atri-
bucién del poder eJecutlvo y, en cambio, aquella otra, co-
nocida por todos por su vigencia 1nmed1atamente anterior,

14 Véase A. MARTINEZ BAEZ, El presidencialismo mexicano en el si-
édlo x1x, en “Revista de Historia de América”, nGms. 63-64, p. 70; JORGE
CARPIZO, Notas sobre el presidencialismo mexicano, en “Estudios Constitu-
cionales”, Instituto de Investigaciones Jurfdicas, Unam, Méjico, 1980. Las
grandes fuentes clésicas, antes de la publicacién de las Actas, a que haremos
referencia, eran LUCAS ALAMAN, Historia de Méjico, 5 vol. 1849-52, y CAR-
LOS MARfA DE BUSTAMANTE, Cuadro histérico de la Revolucién en la
América mexicana, 6 vol., 1823-1832. El plan de Iguala, ratificado en Cérdo-
ba el 24 de agosto de 1821, establece el primer gobiemo independiente efectivo.
La Constitucién precedente de Apatzinga (Morelos), que nunco estuvo en_ vi-
gor, seguia-la misma linea. Puede verse informaci6n en E. DE LA TORRE
VILLAR .y-J. ‘M. GARC{A LAGUARDIA, Desarrolla histérico -del constitu-
cionalismo hispanoarhericano, Unam, México, 1976, especialmente €l cap. III.
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habia desarrollado minuciosamente -las facultades de ese
poder:

Apenas sera necesario recordar, como pnmer hecho que
explica esta recepcién de la Constitucién espafiola, que el
proceso de mdependencxa me_ucana, a tenor del plan de
Iguala, -se inici6 bajo los auspicios de la- Constitucién de
1812. La llamada Soberana Junta Provisional Guberna-
tiva del:Imperio Mejicano, convocada y reunida el 22 de
septiembre de 1821 por Agustin.de Iturbide como genera-
lisimo de los ejércitos, tomé un primer acuerdo, en que,
entre otras, figuran las siguientes proclamaciones:

“Que la_Junta provisional gubernativa tendra, por
este-atributo de gubernativa, todas las facultades que
estan declaradas a las Cortes, por la Constitucién po-
litica ‘de la Monarquia espafiola, en todo lo que no
repugne a los tratados de la villa de Cérdoba. .

”Que la Regencia tendra las facultades que_obtuvo
la Regencia de Espafia por el. Gltimo de los tres regla-

- mentos que se formaron:én-lo que no repugne a los

tratados de Cérdoba...” ** "’

"Como puede verse, no se trata de inspiracién ni 1m1ta-
cién, sino de la adopcién pura y simple de las normas que
habian regulado las Cortes en la Coristitucién de Cadiz y,
ain més curiosamente, las normas que habian defmldo la
naturaleza del poder ejecutivo de la Regenc1a Es claro
que esta adopcién tenia, como los propios 6rganos a los que
se aplicaba, un cardcter provisional. La J unta debia con-
vocar las Cortes que establecieran un régimen constitucio-
nal propio y definitivo. Pero lo hacian, desde ese primer
momento, no ya conociendo, sino viviendo las normas que
habian regulado el poder leglslatlvo y eJecutlvo en la Cons-
titucién de Cadiz. -~ -~

Es mas, la Comisién a la que se encargd la redaccién
de los reglamentos para el funcionamiento de dichos 6rga-
nos propuso, en la sesién de 1 de octubre *°, ““que era de
parecer se adoptasen los reglamentos-que las Cortes. hicie-
fon para su gobierno interior en 24 de noviembre de, 1810,
por no ser tan anilogo al posterior de 4 de septlembre de
1813 y'para la Regencia el que le diéfon las Cortes en 8 de
abril de 1813 en lo que no repugne a.los tratados de Cor-

" 15 Actas constitucionales mejicanas ( 1821-1824), Unam, Méjico, 1980, edi-
-¢ién facsimil con introduccién y notas de JOSE BARRAGAN tomo I, p. 4.
L 16 Actas citadas, p. 17.
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doba, con la advertencia de que debe subrogarse el nombre
de Junta al de Cortes...”. Y al tratar de establecer un
. limite a “los abusos” de la libertad de prensa, se declara-
ron como bases fundamentales de la Constitucién del Im-
perio las siguientes, que recuerdan las lineas fundamentales
de la Constitucién gaditana: “1. La unidad exclusiva de la
religién catodlica, apostélica, romana. 2. La independencia
dela antlgua Espafia y de cualesquiera otras naciones. 3. La
estrecha unién de todos los actuales ciudadanos del Impe-
rio, o perfecta igualdad de derechos, goces y opciones, ya
hayan nacido en él o ya en el otro lado de los mares. 4. La -
Monarquia hereditaria, constitucional y moderada, para la
que cuidaron de hacer llamamientos el plan y tratado refe-
ridos. 5. El gobierno representativo. 6. La divisién de los
tres poderes: legislativo, eJecutlvo y judicial...” ™.

La Junta, cumplida su misién de convocar Cortes, se
disolvié. Las relaciones tormentosas de Iturbide con el Con-
greso, las convocatorias de sucesivos Congresos, las revuel-
tas de las provincias o Estados que justificaron el paso a
una estructura federal y republicana, pertenecen a la his-
toria general. Pero si nos interesa atender a aquel otro
momento del Congreso constituyente de 1824, en que el
modelo para una Constitucion federal y republicana ha pa-
sado a ser la Constitucién de los Estados Unidos del Norte.

Este es el momento curiosisimo en que la natural in-
fluencia del modelo norteamericano, que respondia a esos
principios de una Repiblica federal, se matiza, sin embar-
g0, con algunos principios del anterior modelo de la Cons-
titucién de Cadiz, sobre todo en lo que se refiere a las fa-
cultades del poder ejecutivo, sin duda por las razones que
hemos indicado anteriormente. La influencia del modelo
norteamericano fue -patente y légica, e incluso consciente,
por parte de los mismos constituyentes. Y, asi, un dipu-
tado (Llave), en los primeros escarceos de la discusién,
advierte que la mayor parte de la regulaciéon del poder
legislativo ‘“es copiado de la Constitucién de los Estados
Unidos, con unas leyes (sic) y ligeras variaciones”. Y otro
(Mler) que habia participado_en las.Cortes de Cadxz de-
nuncia que-“se ha citado a los Estados Unidos, como en
todo se hace, porque se les tiene por el regulador y pie-
dra de toque, y yo digo el disparador y la piedra de amo-

17 Actas citadas, pp. 133 y 152,

453




lar...” 3. No es necesario citar més eJemplos, porque basta
con comparar los textos. :

Pero habia, sin .duda, algunas “hgeras variaciones” que
revelan ]a presencia en la mente de todos del texto de Ca-
diz. 'Y éstas son las que ponen la sal y pimienta de la
Constitucién de 4 de octubre de 1824, y despues, de todo
el constitucionalismo mejicano hasta nuestros dias.

No tenemos, por desgracia, mas que las actas de las
sesiones del mes de mayo de 1824, referentes a la-organi-
zacion y facultades del poder legislativo **. Y, sin embargo,
en estas mismas actas que recogen la discusién del 6rgano
legislativo se filtra alguna facultad esencial del poder eje-
cutivo que puede certificarse como procedente del texto de
la Constitucién de Cadiz. - v

En el proyecto de funciones del poder legislativo se ha
filtrado nada menos .que la iniciativa legislativa que la
Constitucién de Cadiz habia regateado a la Regencia y
concedido- finalmente al' Rey como titular del poder eje-
cutivo®. El articulo 7 del proyecto decia: “En ambas ca-
maras, respectivamente, se deberan considerar como inicia-
tivas de ley... 2° Las proposiciones que el Poder ejecutivo
de la Federaciéon tuviere por conveniente al bien de la so-
ciedad, y como' tales las recomendare precisamente a la
Céamara de Diputados”®. Y hay que subrayar que esta
propuesta, en la discusién del proyecto (que ademas limi-
taba la iniciativa de los diputados y senadores), pasé sin
otras protestas que las que hacian referencia a las limita-
ciones de los parlamentarios, o a la critica de que esa ini-
ciativa del poder ejecutivo no pudiera dirigirse al Senado.
Incluso es curioso -advertir que un ponente sefialé como
medio de obviar esas. limitaciones para los parlamentarios,
sujetos al control de una comisién, que, si ésta rechazaba
sus proposiciones de ley, podian los dlputados dirigirse al
Gobierno para que las presentara como propias. Lo que
no de36 de provocar un rechazo mdlgnado “Y se-quiere

" 18 Actas citadas, t. VIII, pp. 15 y 27.

- 19 La-publicacién en facsimil de dichas Actas se debe .al Licenciado JOSE
BARRAGAN Y BARRAGAN bajo el patrocinio, del Instituto de Investxga-
ciones Juridicas, en edicién de la Umversldad Nacional de Méjico. Las inci-
dencias que limitan la reproduccitn a‘las sesiones del mes de mayo son ex-
puestas’ en uma -mtecesante mtmducc:én del hcencxadn BARRAGAN en el
t. VIIL

20 El articulo 171 14 de la Constitucién de CAdiz atribuia al Rey la fa-
cultad de “hacer a las Cortes las propuestas de leyes o de reformas que crea con-
ducentes al bién de la Nacién, para que delxberen en la forma prescrxta

21 Actas citadas, t. VIII, p. 3. -
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que -vaya uno a mendigar el que reciba el Gobierno bajo
su tutela la iniciativa de una ley” .

Pero el principio fue aceptado como obvio. “Al Gobier-
no —decia otro ponente— se le concede la iniciativa por
el conocimiento que tiene de los males de la nacién, y acaso
de su origen, y por lo mismo puede proponer los remedios
més eficaces.” E incluso en otro momento de la discusién
un diputado se oponia a que se atribuyera al Congreso
“promover la ilustracién y prosperidad general”, ya que
esa promocién de la prosperidad se realizaba mediante la
Ley, y el poder ejecutivo podla “promover que se hagan
leyesn 28

Esta raiz histérica de la Constltucxon de Cadiz se mani-
fest6 en el proceso posterior del constitucionalismo meji-
cano en varios caracteres:

1. En la atribucién al poder eJecutlvo de una iniciativa
legislativa.

2. En la institucién de los secretanos de Despacho, con
un posible refrendo de los actos del presidente. .

3. En la propuesta del Presupuesto como una caracte-
ristica funcién de gobierno.

4. En la no distincién de los poderes politicos propxos
de la funcién de gobierno y los poderes meramente ejecu-
tivos y administrativos sujetos a la ley:

5. En la limitacién del poder ejecutivo (las que se lla-
maron en la Constitucién de Cadiz ‘“‘restricciones del poder
del Rey”), por la proteccién de la libertad y de la propie-
dad como derechos que dardn lugar més tarde a una pro-
teccién Jud1c1a1 de estos derechos, quiza como una p031b1e
raiz del juicio de amparo.

6. En la direccién de la politica extenor, con sélo un
control de ratificacién en la firma de tratados. '

"Hay que advertir que estas facultades, comprendida esta
dirécciém de la politica internacional, que parece también
tomada de la Constitucién de 1812, no matizaban una
diferencia;, por la razén de que apenas” existia conciencia
de esa dn"rers1dad entre la Admmxstracio'n, que aplica la
Ley, y Ia funcién de gobierno. De agui, "una consecuencia
que es comin a todos los regimeres presidencialistas: la
dificultzrd ‘de definir-la funcidm-de gobierno y la funéién
administfativa, que estén -xwtribuidas al mismo érgano y

2% Actdy ditadas, =€, VIIL, phi 355-356. oA L OVAC e
28 Actas citadas, t. IX, p. 397. AT Qe
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que no se desglosan, como en el régimen ‘parlamentario,
por la distincién de una responsabilidad politica.-

. Se crearon asi regimenes, como sefiala algin autor *,
que respondian un poco.a‘la tradicién indigena e mcluso
a la colonial de un poder ejecutivo que apenas reconocia
limites (en-el régimen colonial, el Virrey sélo estaba limi-
tado por-las Audiencias, las visitas:y los juicios de residen-
cia, que tenian, sin embargo, el defecto de exxglr una res-
ponsabilidad a:posteriori). 'Como ' consecuencia surgi6 el
fenémeno. del caudillismo .o, quiza meJor, del pluricaudi-
llismo en que al poder sin ‘moderacién ‘de los' presidentes
se opoman los. golpes de fuerza y la violencia. Después
—casi un siglo después— se buscé una racionalizacién esta-
bleciendo algunos limites de este poder. -

Los aspectos méas importantes de esta ramonahzacxon
de la limitacién’ del poder fueron los sxgulentes -

1. La limitaci6én temporal del ejercicio del poder, pro-
hibiendo la-reeleccién del presidente. Como es sabido, este
movimiento arranca en-Mé&jico del movimiento dé Madero
contra’ Porfirio Diaz a partir de 1910 ‘(cuatro presxdentes
hablan gobernado cincuenta y ocho afios)."

2. ‘El cafécter civil de la Presidencia para ‘evitar que
los presidentes apoyen su poder en sus compafieros de’ ar-
mas, practica que se-ha 1mpuesto ‘como un hecho.

-'3. El establecimiento progresivo del recurso de amparo
como una proteccmn de los derechos. -

" 4.'El ‘ensayo todavia én embrién.de establecer una di-
visién sociolégica dél poder que complete yrefuerce la divi-
si6n politica entre el presidente y el Congreso permltlendo
en éste la existencia de partidos de oposicién. E] sistema
mejicano" actual, después ‘de ldas Gltimas. reformas ‘consti-
tucionales, ha reconocido con un caracter géneral-a 1os par-
tidos politicos como: ‘entidades ‘de interés plblico que pro-
mueven la participacién del pueblo, contribuyen a la inte-
gracmn de 'la represéritacién nacional y - hacen ‘posible el
acceso de los ciudadanos al podér piiblico, con un ‘caricter
que podriamos llamar experimental,’'ya que’la Leéy limita
practlcamente a una cuarta parte los puestos del Congreso
a’ que ‘puedentener acceso los partidos de oposicién. El
hecho, ‘aun con esta limitacién,- débe ‘ser anétado ‘como un
intento de-controlar las facultades del Presidente.’ " -

24 SALVADOR VALENCIA CARMONA, E! poder e;ecutxvo -latinéame-
ricano, Unam, Méjico, 1979, pp. 15 a 47.. .
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5. El establecimiento de férmulas de democracia di-
Jrecta de iniciativa y referéndum popular en el distrito

federal, que comprende de hecho una quinta parte de la
poblacién mejicana, aunque no han sido dictadas las nor-.
mas de aplicacién. .

Como hemos indicado, el problema més. dehcado es la
no distincién de facultades administrativas, sujetas.a la
Ley, y facultades correspondientes a la _funcién de gobier-
no que tienen una necesaria discrecionalidad. Y. que.el
Congreso no puede controlar. Segun Martinez Béez, y los
autores que cita, hubo un principio de responsablhdad po-.
litica durante la presidencia de Benito Juérez, pero. este
mismo presidente, afirmando en sus Gltimos afios el valor
del precepto que atribuia al presidente nombrar y separar.
libremente a los ministros, puso fin a este balbuceo de una
distincién entre las funciones politicas y ejecutivas o ad-
ministrativas del poder ejecutivo, tipicas del régimen par-
lamentario *. ‘El control de las Asambleas o Parlamentos
en los r_egimenes parlamentarios ha establecido de una ma-
nera pragmética esta distincién entre la responsabilidad
civil-administrativa o penal del poder.ejecutivo por la in-
fraccién de un precepto legal y la re'sponsabilidad politica
por falta de acierto u oportunidad en el ejercicio de poderes
pohtlcos discrecionales. En los regimenes pres1denc1ahstas
este juicio sobre la falta de acierto s6lo puede ejercerse di-
rectamente por el pueblo, negando la reeleccién. Cuando
se sospecha que el sufragio no es sincero o puede ser vio-
lentado, no cabe otra férmula que la no reeleccmn

9 EL MODELO BRITANICO CONTEMPORANEO

Partlamos en las pnmeras reflexmnes de este estudio
del modelo briténico ‘tal- como fue ‘entendido a fines del
siglo xvi1 y principios del siglo XI1X; por.eso vale la ‘pena
contrastar su evolucién en el siglo Xx. Algunos -autores
contemporéaneos, a la vista de las nuevas condiciones socia-
les y politicas sobre las que el sistema britanico se des-
envuelve en el presente siglo, distinguen lo que llaman el
modelo “Westminster” y un nuevo modelo actual, al que
qmzé podrla llamarse Whltehall” ‘para contraponer. como
su'nbolo los ed1f1cms desde los que se goblema Inglaterra

s oo . o
25 MARTINEZ BAEZ, estudio- cit., pp. 73-77. o -
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‘Estos dos modelos expresan el cambio producido entre
las dos gueiras mundiales, y sobre todo desde la segunda
guerra, a partir de 1945. De acuerdo con el primer modelo
se establecia una rela¢ién -entre el ‘Gabinete y el Parla-
mento, as1gnando a éste un valor sustantivo en la defini-
ci6én de'la politica. Para Bahegot el Gabinete era un cuerpo
coléctivo ejecutivo extraido del Parlamento y responsable
ante él. Los electores ingleses elegian un Parlamento y es-
peraban que éste difigiria la vida del pais. Los grupos de
presion eran 1gnora<‘ios y estaba mal considerado el politico
que atendiera a otras influencias que las derivadas del Par-
lamento. Los lideres que habian de gobernar el pais eran
designados por la” Corona con el asent1m1ento de los parti-
dos que tenian asiento en el Parlamento **

- Hoy, por el contrario, el Gabinete, y mé's precisamente
el Premier, controla el Parlamento a través de las lealtades
del partido y €l elector britdnico no vota un Parlamento,
sino un Gobxei'no, que esti preconstituido antes de la elec-
cién como una oferta al electorado, y sobre todo vota un
Premier, ya'designado como lider de un partido. Este, por
su capacidad de designar el Gabinete y un centenar de
puestos de gobierno, e incluso de conferir honores, tiene un
poder de”dlreccxon que se espera qué ejerza en benefmo
de los electores.” El control de su pohtlca no se realiza tan-
to porel Parlamento como por los propios electores en cada

‘ elecéin géneral: Y como las decisiones pohtlcas afectan

ho¥ a todds los problemas de la economia.y el bienestar
social, el enitendimiento con los grupos que representan in-
tereses sociales se ha convertido en una pieza esencial de
la politica de un Premier britnico. De éste y de su Ga-
binete se espera orientacién y direccién en todos los pro-
blemas, y la leglslacxon CLl\le aprueba ‘el Parlamento es
propuesta por el Gabmete en eJercmlo, para resolver los
problemas pendlentes ,

La doctrina inglesa tiene hoy ¢ clara conciencia de ésta
func16n de 1mpu1so que corresponde ‘al GabmeteL porque

el R i Ta =, -

30 w.. BAHEGOT The English Cnnstttumm 1867. ed.: !uondm, 1963,

PP. 59 y ss. Y como obras de transicién I. JENNING, The Queen’s Govemment,
Londres, 1951, y"del ‘mismo, Cabinet Government, Loridres, 1959.
. ~a3? Véase por~todos J. P. MACKINTOSH, The-~Government.iand Politics .
1 *Britain, Hutchifison U. L., Londres, 1974, pp. 16-72; P. GORDON WAL-
KER, The Cabinet, Londres, 1870; A. KING, The British Prime Minister
(a reader), Macmillan, 1969; R. M. PONNET. British Covernment and Po-
litics, Heinemann, Londres, 1971, pp. 169-209; R. W. K. KINTON, The Prime
Minister as an elected Monaroh,Parl. Affairs, 1959-1960, pp. 291-303
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ésta fue, ademés, formulada en fecha temprana del siglo
por una Comisién real. En 1918 un Comité constituido
para estudiar el funcionamiento del Gobierno definié unas.
reglas que dibujan el contorno de la funcién de gobierno
que -corresponde al Gabinete. Segin este Comité, deno-
minado Comité Haldane por la personalidad que lo presi-
dia, corresponden al Gabinete tres funciones principales:

a) La decisién de los proyectos politicos que deben ser
sometidos al Parlamento; g

b) el control Gltimo del ejercicio del poder ejecutlvo de
acuerdo con los proyectos politicos que hayan sido apro-
bados por el Parlamento, y _

c¢) la delimitacién y coordinacién de las act1v1dades de
los distintos departamentos

El Gabinete, como 6rgano desglosado del Goblemo, es,
pues, un selecto nimero de personas a quienes corresponde
deliberar con el Premier sobre la politica que debe ser rea--
lizada en el Reino Unido, velar por su ejecucién y delimi-
tar y coordinar las actividades de cada departamento en
su ejecucién. .Esa deliberacion y decisién, ese impulso. y.
esa'actividad de coordinacién lo definen como un 6rgano
politico de gobierno. Y dentro de’ese Gabinete destaca el
Premier, por su autoridad sobre 16s miembros que lo inte-
gran, su poder sobre los restan'tes miembros del Gobierno
que cooperan a su ejecucién, y’ su direccién del servicio
civil como un cuerpo admmlstratlvo competente y obe-
diente, su contacto con la opinion piblica a través del ser-
vicio de prensa, discursos pablicos y apariciones esporadi-
cas en la televisién. El Premier se constituye hoy en el eje
de la vida politica inglesa, hasta tal punte que algunos
autorés consideran sus poderes mas amplios y efectlvos qﬁb
los de un presidente norteafnencano :

10. EL REGIMEN PRESIDENCIAL Y EL REGIMEN
PARLAMENTARIO EN LA CONSTITUCION
- FRANCESA DE 1958 Y LA FUNCION
GUBERNAMENTAL ’

Un contraste no menos sugestivo se plantea desde un
éngulo diverso en el carécter hibrido, mixto, o por lo menos
~ S . -~ v~ : e

28 Report. ;)f the Machinery of vaemment.. Committee, lQlB:.l-f:‘-DAAL’v
DER; ‘F4s-Haldane Committee and the Cabined; ‘“Public Adm.”, 1963, pp. 117
y ss.; del .hiismo, :Cabinet Reformuin Britain,.1814-1963, Londres, 1964.. &

— - -
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ambiguo, del régimen francés de. la Constitucién de 1958.
Los juristas y politicos franceses llevan veinticinco afios
analizando, e incluso discutiendo, si se trata de un régi-
men presidencialista o presidencial o de un régimen par-
lamentario. Y muchos, desde De Gaulle a Vedel, se incli-
nan a definirlo como la excelencia de un régimen mixto,
teniendo en cuenta el caracter dualista del ejecutivo, con
un presidente elegido, que a su vez designa a un primer
ministro, que puede solicitar la confianza -del Parlamento
y esté sujeto a una mocién de censura ™.

-~-Un constitucionalista francés ha tratado de partir la
diferencia echando por la calle de en medio: la distincién
entre regimenes- presidenciales y parlamentarios no tiene
sentido o por lo menos responde a criterios juridicos for-
males -que son desbordados. por la realidad politica.

No entraremos a discutir ‘si el autor ha o no percibide
que el Derecho constitucional exige siempre ser entendide
desde la realidad politica, pecado que es muy comin a ju-
ristas franceses y espaifioles, sin .advertir que como dicen
acertadamente nuestros planes de ensefianza el Derecho
constitucional es Derecho politico. Lo que si nos interesa
és destacar la abundantisima documentacién con que en
esta obra se analizan los factores politicos que aproximan
ambos regimenes, que quedarian claramente diferenciados
si-atendiéramos s6lo a los textos juridicos formales *°

"En esta polémica el autor examina los diversos criterios
en qié se apoya la doctrina para diferenciar ambos regi-
menes. El-autor -acepta hasta cuatro cntenos que no se
excluyen reclprocamente. '

-a ) El pnnclplo de separacién de poderes, que tlene ple-
na vigencia en el régimen presidencial, que atribuye estric-
tamente a un 6rgano la - legislacién y a otro’6rgano la eje-
cucién. En el régimen parlamentano estos organos estan
mtlmamente relacionados entre si. :

b ) La eleccién directa por el pueblo del presxdente, que
determina una preeminencia del ejecutivo en el régimen
presidencial.

29 ALAIN CLAISSE, Le Premier Ministre de la V République, Paris,
1972, péginas 25 y ss.; D. G. LAVROFF, Le systéme politique francgais, Da-
lloz, 1979, pp. 443-615 y ss.; J. MASSOT, Le Chef du Gouvemement en France,
La Documentation Francmse, 1979, pp. 83-91. N
77t 30-R. MOULIN, Le Presidentialisme et la classification des regzmes po-
iitiques, ‘Libraire . générale . de Droit et Jurisprudence, Paris, 1978. : :
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c) La sujecién de un 6rgano del poder ejecutivo, el
Gobierno o los ministros a la confianza del Parlamento. En
el régimen presidencial no existe este vinculo y los minis-
tros son secretarios del pres1dente que los nombra y separa
libremente.

d) La legitimacién democrétxca directa en el réglmen
presidencial del poder ejecutivo; y la legitimacién indirecta,
a través del Parlamento, en el régimen parlamentario.

Estos criterios coinciden en parte y se complementan
La eleccién directa supone una forma de legitimacién in-
mediata; la relacién de confianza implica una colaboracién
y una legitimacién mediata, y todos estos ‘supuestos im-
plican una interpretacién de la doctrina de la division de
poderes. Por ello existe una serie de férmulas: intermedias
que matizan esas diferencias y que definen férmulas mix-
tas, como aceptan algunos autores y politicos en relacién
con. Francia *

La tesis expresa del autor es negar la diferencia entre
estos regimenes, presidencial y parlamentario, y a este
efecto analiza con especial delectacién y una excelente eru-
dicién, que desborda incluso la cita de autores frariceses
(caracteristica de la doctrina gala **).los puntos de coin-
cidencia en la realidad politica de estos regimenes. Y al
servicio de esa tesis se complace en analizar todos aquellos
hechos de los regimenes parlamentarios -y pres1denc1ales
que desbordan los cuadros juridicos tradicionales y hacen
que el poder ejecutivo participe en el legislativo (poderes
extraordinarios de los presidentes, delegaciones legislati-
vas, iniciativa, reglamentos 1ndepend1entes veto), o en
que el poder legislativo exige por vias retorcidas una res-
ponsabilidad politica que la Const1tuc10n no reconoce (im-
peachment de Nixon). No 1mporta que los ejemplos sean
a veces rebuscados en paises americanos y africanos cuyas
constituciones se ‘puedan denunciar como nominales. Hay
junto a ellos, aun prescmdlendo de esa ganga, muchos
ejemplos vahdos, aunque haya que subrayar una abruma-
dora mayoria de intromisiones del poder eJecutlvo en el
legislativo.

" 31 R. MOULIN, Obra citada, pp. 13-43.

32 En contraste en este caso con la doctrina espafiola, que sélo menctona
a un autor espafiol cuando ha muerto o se trata de un maestro exigente que
puede negar su placet en un concurso. .
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Lo que la obra parece demostrar, quizad contra la vo-
luntad del autor, es la necesidad de apreciar el Derecho
constitucional en su naturaleza esencialmente politica, por-
que no hay derecho puro, ni politica pura, sino politica que
se realiza a través del Derecho, y Derecho que modera y
sefiala. los limites de la discrecionalidad politica. La casi
totalidad de los casos en que se denuncia la penetracién
de un ejecutivo presidencial en las facultades del Parla-
mento y aun aquellos en que el Parlamento incide en la
independencia de los organos del poder ejecutivo, lo que
manifiestan- es la presencia de funciones politicas en las
funciones juridicas del Estado.

Crear poder, y limitarlo o destruirlo, impulsar y mode-
rar, dirigir y corregir, coordinar y evaluar, en suma, gober-
nar y controlar, son dos funciones politicas, que parecen
interferirse necesariamente en las funciones juridicas, sobre
las que desde el siglo xvir ha tratado de construirse Ia or-
ganizacién constitucional del poder.

- _Hay un capitulo en esta obra, de los dedlcados a sub-
rayar. la relacién entre estos poderes en los diversos regi-
menes politicos, que parece ejemplar a los efectos de este
estudio: aquel en que analiza la atribucién al poder eje-
cutivo de la iniciativa legislativa. Y el autor escribe aqui
una pégina reveladora que vale la pena de reproducir en
parte ®*. “El Estado modérno —escribe— parece acomo-
darse mal, aunque su constitucién lo prevea expresamente,
a la divisién clésica entre funcién legislativa, reservada a
las a‘sambleas, y funcién meramente ejecutiva; en la que
permaneceria acantonado el Gobierno. Esta ha tomado un
puesto cada vez mas importante en la elaboracién de las
reglas de derecho. Y ésta es la razén por la que se siente
a veces la tentacién de proponer una nueva divisién de
las funciones del Estado que pondria de acuerdo la teoria
con la préctica y confirmaria el papeI motor desempefiado
por los 6rganos del eJecutlvo . Ya en. 1929 Hauriou, en
su- Précis, afirmaba la. pnmac:a del poder ejecutivo sobre

" - el poder ‘deliberante. . y reconocia una funcién guberna-

mental vy adminiStrativa en la medida en aue gozaba de
un amplio poder discrecional. .. Después, la idea se ha ex-
tendido; sean cuales fueran las circunstancias, ciertos auto-
res admiten hoy la existencia de una funcién gubernamen-
tal D Aun mas el autor destaca la “sorprendente coin-

~.

Y MOULIN, ob. cit., p. 113.
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cidencia entre el contenido heterogeneo de la nocién de
funcién gubernamental y las actividades generalmente asu-
midas por €l 6rgano llamado gobierno’”, para estimar que
esta coincidencia no es fortuita. No importa que de estas
observaciones deduzca conclusiones criticas en otra direc-
cién. Lo importante es que en estas lineas hay un reco-
nocimiento de que la politica como impulso libre y polé-
mico que desarrolla, modela, modifica o destruye un orden
juridico de la convivencia exige un puesto en la compren-
sién de un orden constitucional, que se canaliza, entre -otros
cauces, por el 6rgano que se llama gobierno y al que se
atribuye el poder ejecutivo.

11. LA NATURALEZA PLURiFUNCIONAL
DEL PODER EJECUTIVO

La evolucién del poder ejecutivo descubre una serie de

problemas que se resuelven pragmdaticamente en la histo-
ria, sin una reflexién expresa, como un esfuerzo de aco-
modacién a diversas circunstancias - histéricas, que tienen

soluciones des'iguales, pero respondiendo a una misma pro-.

blematica en los regimenes parlaméntarios europeos y.en

las repiblicas presidencialistas amencanas Los principales

problemas son:

a) Hay una unidad en la plurahdad de agentes del po-
der ejecutivo.

La Monarquia europea mventa la f6rmula de los secre-
tarios que refrendan los actos del Rey y constituyen, de
hecho un colegio o un cuerpo colegiado bajo el principio
de unidad que deriva del hecho de que el monarca preside
el Gobierno. El presidencialismo americano acepta esta f6r-
mula en algunos casos, pero siempre sin el condiciona-
miento de la institucién de la responsabilidad parlamen-
taria de los muustros, que da a éstos una esfera de acc16n
propia en el eJerc1c10 de sus funciones.

En la monarquia europea, cuando en virtud de la irres-
ponsabilidad de la persona inviolable del Rey, éste pasa a
ser una figura simbédlica sin funciones efectivas, la figura
de un premier, un primer ministro o un presidente del
Consejo o jefe del Gobierno, con poderes de coordinacién.
pasa a ocupar esa posicién de primacia que da unidad al
cuerpo colegiado.

. b) Hay una necesidad de combinar un principio de
continuidad representativa con la posible sustitucién o tem-
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poralidad del ejercicio de.la funcién ejecutiva. En la mo-
narquia parlamentaria los papeles se resuelven de una ma-
nera espontanea, asignando a la monarqula hereditaria esa
- funcién de continuidad representativa, y al Gobierno o
gabmete la temporalidad o limitacién en el tiempo del
ejercicio del poder. En-las Repiiblicas presidencialistas hay
una tensxon entre la voluntad de continuidad que respon-
de a_un hecho natural y el riesgo de una acumulacién de
poder. El intento de perpetuar los poderes, de acuerdo
con la férmula de Bolivar de las presidencias vitalicias, ha
sido una tentacién continua de los presidentes america-
nos, y la lucha por la no reeleccién, su contrapunto obli-
gado. La solucién mejicana, de la que quiza los propios
mejicanos no tiénen conciencia, es la existencia de un par-
tido predominante permanente que permite la sustitucién
de diversos hombres dentro del mismo encuadre politico.

La solucién en el régimen presidencialista hay que bus-
carla en los grandes partidos, que representan el signo de
la estabilidad, dominando el proceso de 'sucesién y el ca-
ractér relativamenté permanente de sus programas. Actian
en “nombre del pueblo”, como una-entidad unitaria mitica
a la que representan, con una alternativa de hombres que
actiian en su nombre, que permite el cambio en los pro-
gramas circunstanciales de cada hora.

¢) El tercer tema’ que .aflora mewtablemente es el des-
doblamiento del érgano en el ejercicio de una doble fun--
cién: la funcién de ejecutar propiamente dicha y la funcién
. de gobierno. Bien entendido que esto no ‘debe aceptarse
en ‘el sentido . que describen los administrativistas, como la
existencia de algunos actos que téngan una inmunidad ju-
dicial, los" llamados actos de gobierno, sino, méas profun-
damente, como el ejercicio de una funcién coherente a la
que llamamos la-funcién de gobernar. Es cierto que esta
funcién, que significa una actividad de impulso, de direc-
cién y evaluacién y coordinacién, puede manifestarse como
una inmunidad judicial, y asi se revel6 en los llamados
actos de Gobierno y actos de Estado, pero esto no es més
que ina consécuencia dé su naturaleza como una actividad
politica, que senala dlscreclonalmente sus ObJethOS y sus
medios. . - - - N

"Hay algunos otros caracteres, como la actuacién cole-
- giada, permanente y secreta, que responden a esa natura-
leza, pero su rasgo esencial, lo que hace que aparezca, como
decia Bolivar, “como un sol que, firme en su centro, da
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vida al universo”, es su caracter de érgano de gobierno que
dirige, impulsa y coordina, evalia los resultados y corrige
los medios, prevé los efectes y ordena una estrategia a lar-
go y medio plazo para alcanzar los objetivos propuestos.

Esta es una de las grandes diferencias de los dos siste-
mas. En el régimen presidencialista no hay realmente una
diferencia entre la funcién politica y la funcién adminis-
trativa. Y el hecho produce un notable incremento del po-
der ejecutivo en que no estan deslindados los actos sujetos
a una responsabilidad politica y los actos sujetos a la ley
y a una responsabilidad judicial.

Uno de los grandes aciertos del régimen parlamentario
ha sido saber discernir la naturaleza politica de esta fun-
cién de gobierno y someterla a un enjuiciamiento especial
que se funda en el vinculo de confianza con el Parlamento.
Las votaciones de confianza y censura como manifestacio-
nes del control politico, netamente diferenciado del control
judicial, son las formas en que ese juicio se manifiesta como
enjuiciamiento, no del incumplimiento de una ley, o una
norma, o la comisién de un hecho delictivo, sino como la
apreciaciéon del acierto o desacierto en la definicién de un
objetivo o de los medios que pueden'- realizarlo.
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