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Vamos a considerar en este estudio algunas singularidades del lla-
mado comunmente «poder ejecutivo» en el proceso histérico que arran-
ca de la doctrina de la divisién de poderes. El tema puede plantearse
con mas profundidad desde el pensamiento clasico, pero la procla-
macién del principio de division de poderes le da un caracter pecu-
liar y nos permite considerar su evolucién en una linea paralela a la
evolucién del que con un valor estricto se llama régimen constitu-
cional. :

El poder ejecutivo tiene a partir del siglo xvir perfiles muy pro-
pios que nos permiten desglosar ese capitulo de la historia constitu-
cional contemporanea y nos dan una nueva perspectiva para com-
prender el juego de las instituciones en las Constituciones de nues-
tro tiempo.
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1. El método comparativo y el método histoérico

Hay dos métodos en el Derecho constitucional cuyo juego relacio-
nado es extraordinariamene fecundo: el método comparativo y el
método histérico.

El método comparativo tiene en Derecho constitucional una cu-
riosa peculiaridad. Como los 6rdenes constitucionales regulan insti-
tuciones unicas (hay en cada pais millones de propietarios, pero un
solo Tribunal Constitucional), la comparacién de las instituciones hay
que referirlas a diversos 6rdenes constitucionales para poder inducir
los caracteres generales de un concepto tipico. En nuestro caso debe-
riamos considerar qué es y qué hace el 6rgano del poder ejecutivo
en diversos 6rdenes constitucionales para definir el poder ejecutivo.
Y desde ahora debemos advertir que la comparacién no es tan sim-
ple porque el 6rgano del poder ejecutivo ha side y es plurifuncional
y esta plurifuncionalidad repercute en su estructura. Ademas, esta
comparacion tiene una curiosa peculiaridad, porque no s6lo nos per-
mite advertir los elementos analogos que perfilan el tipo, sino que,
al mismo tiempo, descubre los elementos diferenciales que dan su in-
dividualidad a esas instituciones que reciben el mismo nombre, tie-
nen una analoga estructura y una funciéon més 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 ideoldgicos. Sin duda, por esta razén seran bien diver-
sos el ejecutivo britanico y el soviético.

El método histérico viene a completar el paraddjico resultado de
esa investigacién; en cuanto la comparacién no es ya sincronica, esto
es, instituciones que coexisten en un mismo momento, sino diacroni-
ca, nos permite, a través de la evolucion de cada una de las institu-
ciones, ver sus relaciones de 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 fené-
menos de imitacién en la medida en que para conseguir un fin poli-
tico se han tenido en cuenta los medios con que otro pais ha tratado
de obtenerlo, y que en este proceso de imitacion histérica aparecen
como determinantes ideologias que se han difundido en los distintos
pueblos y que éstos han aceptado orientandose hacia los modelos en
que esa ideologia est4 ya realizada. Esto nos explica la similitud de
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muchas instituciones y nos da una razén para construir los tipos
sobre un modelo histérico matriz: la ideologia y las funciones poli-
ticas que se proponen a las instituciones explican sus analogias; las
diferencias se fundan no sélo en reacciones frente a un modelo ante-
rior, sino en las diversidades sociales, econémicas y en otros factores
de la historia. Pero la historia también tiene sus sorpresas como po-
dremos descubrir en el curso de esta exposicién. Esta doble refle-
xi6n nos explica en cierta forma la unidad relativa de las institucio-
nes de diversos paises 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 organizaciéon. Hay, sin
duda, peculiaridades singulares en cada pueblo que derivan de he-
chos histéricos que definen su situacién social, asi como por las posi-
bilidades de interpretacién arbitraria o conscientemente desviada de
esos principios como fruto de decisiones revolucionarias de las vo-
luntades humanas.

La comprensién comparativa se enriquece en la medida en que las
desplegamos sobre un proceso historico. La recepcién de los princi-
pios y de las instituciones que los encarnan se matiza por nuevas in-
terpretaciones en la medida en que se adaptan a nuevas situaciones
concretas al adecuarse a tradiciones o circunstancias sociales diver-
sas, 0 se recrean por la invenciéon humana, o se ajustan en un nuevo
sistema politico en que el principio de coherencia de un orden les
impone un nuevo perfil.

Ganamos asi una perspectiva profunda de la historia del Derecho
constitucional como evolucién del sistema representativo en Occiden-
te. En ciertos pueblos, respondiendo a principios comunes explicitos
o implicitos, en nuestro caso el principio de divisién de poderes como
condicidn 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, reinterpre-
tandcelo, adapténdolo a sus condiciones sociales o quiza a ciertos
recuerdos de su historia. El equilibrio entre la Corona y el Parla-
mento inglés como signo de la libertad y la participacién representa-
tiva ha sido en cierta medida el abuelo o el padre de la relaciéon
entre las asambleas parlamentarias y el poder ejecutivo; la republi-
ca presidencial americana y la unién de las antiguas colonias en un
vinculo federal con una enumeracién expresa de los poderes legis-
lativos del Congreso como érgano de la Unién y una definicién im-
plicita del 6rgano ejecutivo que daba efectividad a los acuerdos del
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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 division funcional o una
divisién territorial del poder.

Todos los paises que aspiraban a realizar una estructura consti-
tucional fundada en la libertad y el gobierno representativo han imi-
tado esos modelos en un proceso histérico sucesivo, que al adaptar-
los a sus circunstancias sociales y a su tradicién se han ido matizando
para definir modelos historicos concretos que representan la recep-
cién y evolucién de esos principios centrados en la técnica de la divi-
sién de poderes. Afiadiremos que la historia tiene sus sorpresas por-
que a veces se cruzan los modelos y se complementan o se funden
entre si, dando lugar a nuevos perfiles de las instituciones constitu-
cionales.

2. La recepcion del mcdelo britanico del siglo XVIII

El modelo obligadc de los pueblos de las monarquias europeas que
evolucionaron hacia un gobierno representative constitucional fue
la monarquia inglesa, tal como habia sido interpretada por Montes-
quieu. 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 Declaracion de Derechos del Hombre se identi-
fica el principio de divisién de poderes con la existencia de una Cons-
titucion.

La divisién de poderes de Montesquieu era en fin de cuentas la
descripcién de las instituciones de una constitucién que tenia como
objeto directo la libertad politica. «<Para descubrir la libertad poli-
tica en la Constituciéon no hace falta mucho esfuerzo —escribié Mon-
tesquieu—. Si ya se la ha encontrado, ;para qué buscarla?» El mode-
lo era la Constitucién britanica. Y también Voltaire va a proponer
el modelo britanico con admiracién, y aun son mas sugestivos los
andlisis de Delolme y en Espafna de Jovellanos (1). Y no hay que
recordar que en los mismos Estados Unidos no sélo tuvieron en cuen-
ta el pensamiento de Montesquieu, sino que conocian, como una rea-

(1) Obras publicadas e inéditas de don Mercror Gaspar pe Jovelranos, BAE,
Rivadeneira, Madrid, 1851, apéndice 11, p. 588.
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lidad vivida por los antiguos colonos, las tradiciones de la vida poli-
tica inglesa que incluso invocaron en la guerra de independencia
frente a la metrépoli.

Hay, sin embargo, que advertir que en este supuesto la imitacién
de un modelo no era facil. En primer lugar, porque la Constitucién
inglesa no constaba de un texto escrito y el mundo de practicas en
que esa Constitucién se desenvolvia apenas era perceptible por los
propios ingleses. El Parlamento si, estaba ahi, bien a la vista, como
un organo representativo, pero las relaciones entre la Corona y el
Parlamento, sobre todo su desglose entre la figura simbolica del Rey,
que representaba la unidad del pueblo y del poder publico, y el Gabi-
nete, que efectivamente ejercia los poderes de la Corona en relacién
con el Parlamento, era algo que escapd 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
va en el reinado de Jorge II es evidente que la prerrogativa regia de
escoger sus consejeros como ministros est4 condicionada por la con-
fianza del Parlamento. Y hasta el desglose fisico de ese Gabinete
como un 6rgano relativamente independiente de la presencia y pre-
sidencia del Rey se debié a la personalidad especialisima de Jorge 1
y Jorge II, que no dominaban la lengua inglesa (2). Por esto hoy
todos estamos de acuerdo en que las descripciones de Montesquieu,
Voltaire y el mismo Delolme fueron equivocadas porque realmente
en Inglaterra no habia una division de poder, sino una confusion de
poder en que el ejecutivo encarnado en el Gabinete estaba compuesto
de miembros del Parlamento y el Parlamento mismo quedaba estre-
chamente vinculado por la existencia de los partidos a esos miem-
bros del Gabinete, que, por un contraefecto paraddjico, eran los lide-
res de una mayoria que imponia sus criterios en las decisiones del
Parlamento. De ese gran error y de sus interpretaciones y correccio-
nes han nacido los diversos sistemas politicos en su concepcién del
poder ejecutivo.

(2} Por la naturaleza misma de la Constitucién britanica, los ingleses han ma-
nifestado un reiterado gusto por las exposiciones historicas. Véase, entre otras
obras clasicas, G. B. Apams: Constitutional History of England, 5.° imp., 1833,
pp. 380-404; o la de F. W. Marruann: The Constitutional History of England, 1908,
Cambridge U. P., reimpresién, 1974, p. 395.
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3. La interpretacion francesa y el sistema convencional

Por la dificultad de advertir esas sutilezas, esa transmisién de un
modelo se filtr6 a través de los textos escritos de la Revolucion fran-
cesa, con un modelo que ya no correspondia al régimen inglés y que,
a su vez, fue reinterpretado sobre la primera Constituciéon francesa
de la Revolucion, de 3 de septiembre de 1791, y por la configuracion
de poderes en la Constitucién espafnola de 1812. A su vez, en Améri-
ca (Estados Unidos del Norte y Méjico) hicieron otras interpretacio-
nes de distinto valor.

La Constitucion francesa no establecié una estricta division de
pode:, sino de funciones y, apoyandose en ella y en el valor intrinse-
co que se atribuye a esas funciones por su referencia a la legitima-
cion del poder en el pueblo, dibujé una curiosa jerarquia entre esos
poderes. Asi el titulo III de la Constitucion francesa de 1791 afirma
que la soberania pertenece a la Nacién y que ninguna parte del pue-
blo y ningun individuo pueden atribuirse su ejercicio; en el articu-
lo 3.° refiere el poder legislativo a una Asamblea Nacional compuesta
de representantes temporales libremente 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 ultimo, el poder judicial a los jue-
ces, también elegidos por el pueblo.

El esquema es muy simple: una Asamblea que legisla en nombre
de la Nacién y para expresar su voluntad; un Rey y unos ministros
que ejecutan; unos jueces que resuelvan las cuestiones litigiosas de
acuerdo con la ley. Y asi, cuando en el capitulo 2.° de ese mismo ti-
tulo III la Constituciéon francesa se enfrenta con la descripciéon de
los poderes regios, afirma (en el tercer articulo de la seccién primera
de ese capitulo) que «~no hay en Francia autoridad superior a la de
la Ley, que el Rey no reina mas que por ella y que s6lo en nombre
de la Ley puede exigir obediencia». La eleccion y revocacién de los
ministros se atribuye al Rey, aunque se exige el refrendo de un mi-
nistro para las 6rdenes del Rey y se establece una responsabilidad
criminal, a lo que no se puede sustraer por una orden del Rey verbal
o escrita. La responsabilidad es s6lo penal, porque sélo se concibe
frente a actos que cumplan la Ley. La unica actividad que se permite
al Rey en relacidén con la Asamblea es la de poder asistir a la aper-
tura de la sesién y proponerle las materias que cree que deben ser
tomadas en consideracién, pero advirtiendo que esta formalidad no
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puede ser considerada en ningiin caso como necesaria para la activi-
dad del cuerpo legislativo.

Asi surge ese esquema un poco extrano, en verdad, frente a la
sutilidad con que en Inglaterra los lideres del Parlamento son minis-
tros del Rey, que ejercen sus poderes y en cierta manera controlan
al propic Parlamento. La Asamblea se superpone al poder ejecutivo
residente en el Rey, que debe cumplir los acuerdos que la Asamblea
ha aprobado. La Constitucién se cuida de advertir que los adminis-
tradores no pueden mezclarse en el ejercicio de la funcién legislativa.
E] sistema convencional, que tuvo realidad inmediata en la historia
de la Revolucién y todos los géneros préximos de gobierno de Asam-
blea, son la consecuencia de esta interpretacién, que jerarquiza los
oérganos por la relevancia de las funciones que con division estricta
se les atribuyen.

4. La divisién 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 his-
toriador, Martinez Marina, de tradiciones espafiolas y otras exigen-
cias que derivaban de la singular situacién de Espafia en la guerra
de la Independencia.

Veamos sumariamente la peripecia en que se desglosdé el poder
ejecutivo en el constitucionalismo espafiol y cémo derivaron de esta
interpretacién las mas conocidas férmulas del presidencialismo ibero-
americano.

Cuando se inicia en 1810 la Revolucién liberal espafiola se hace
muy justificadamente en nombre de la soberania nacional, que se
ha manifestado como un hecho en la misma guerra de Independen-
cia y que se considera, con mayor o menor precisién, vinculada a una
tradicion medieval autéctona.

A esta soberania de la Nacién se suma un segundo principio, que
condiciona la estructura constitucional y que el Discurso Preliminar
recoge como una novedad, como un «sistema» nuevo introducido en
Europa por el «adelantamiento de la ciencia del Gobierno» (3); esto

(3) El Discurso Preliminar se edité con la primera impresién de la Constitu-
cién y se reprodujo en las impresiones del afno 1820. En una cuidada edicién esta
en prensa en las ediciones del Centro de Estudios Constitucionales, que ha publi-
cado en 1978 las Actas de la Comisién de Constitucién (1. de E. P., 1976).
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es, la divisiébn de poderes, que fue proclamada simultaneamente por
las Cortes en el Decreto de 24 de septiembre.

«No conviniendo —decia dicho Decreto— queden re-
unidos el poder legislativo, el ejecutivo y el judiciario,
declaran las Cortes Generales y Extraordinarias que se
reservan el ejercicio del Poder legislativo en toda su ex-
tension.

Las Cortes Generales y Extraordinarias habilitan a
los individuos que componian el Consejo de Regencia
para que, bajo esta misma denominacién, interinamen-
te y hasta que las Cortes elijan el Gobierno que mas
convenga, ejerzan el Poder ejecutivo.

Las Cortes Generales y Extraordinarias confirman
por ahora todos los Tribunales y justicias establecidas
en el Reino para que continten administrando justicia
segun las leyes.»

El Discurso Preliminar se limita en este punto a subrayar que esta
clasificacion es un instrumento de racionalizacién que estd «sefialado
por la naturaleza mismea de la sociedad» y que es imposible desco-
nocerlo «porque al cabo los hombres se han de regir por reglas fijas
y sabidas de todos y su formacion ha de ser un acto diferente de la
ejecucién de lo que ellas disponen. Las diferencias o altercados que
puedan originarse entre los hombres se han de transigir por las
mismas reglas o por otras semejantes y la aplicacion de éstas a aqué-
llos no puede estar comprendida en ninguno de los dos primeros
actos». Se considera, por consiguiente, natural y légico que el ejerci-
cio de la autoridad soberana se divide en «potestad legislativa, ejecutiva
y judicial». Y se establece tacitamente la misma jerarquia funcio--
nal que acentua el valor de la formacién de reglas sobre su ejecu-
ciéon y las actuaciones que sirven para resolver las diferencias o al-
tercados que se originen entre los hombres. Pero aunque se presenta
como un principio teérico de racionalidad, no se excluye el propoésito
politico de Montesquieu, que establece ese sistema como una garan-
tia de la libertad, ya que =no puede haber libertad, ni seguridad y,
por lo mismo, justicia ni prosperidad en un Estado donde el ejercicio
de toda la autoridad esté reunido en una sola mano». Parece, pues,
que, a pesar de este propdsito de limitar el poder, la interpretacién
se inclinaba a la tesis de la Revolucién francesa, que subordinaba al
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organo que formulaba la voluntad general, los que la ejecutaban y
aplicaban en las cuestiones contenciosas.

Para la Comisién que redacté el Proyecto, éste era un principio no
discutible, y la unica iniciativa notable fue la de Espiga, que propuso
«que seria muy conveniente mudar los epigrafes que determinan la
divisién de los tres poderes, poniendo, por ejemplo, en vez de poder
legislativo, Cortes o representacién nacional; en el poder o potestad eje-
cutiva, del Rey o de la dignidad real, y en vez de poder judicial, de
los Tribunales, con lo que se evitaria que tuviera aire de copia del
francés esta nomenclatura, que en su juicio era mas para adoptarse
por los autores del Derecho publico y se daria a la Constituccién,
aun en esta parte, un tono original y més aceptable-. El pensamiento
agradd, se aceptd para los titulos de la Constitucién (4). Y el hecho
no dejé de tener algunas consecuencias singulares. Esta sustitucion
de las funciones por la designaciéon nominal de los 6rganos que las
ejercian destacaba inevitablemente al Rey, que habia sido hasta ese
momento el titular de la soberania y el centro de la vida politica. Un
Rey, ademas, ausente y prisionero, al que el pueblo llamaba <el De-
seado», como simbolo de una renovacién de la vida politica y de la
misma independencia nacional.

La consecuencia fue que ya en los tres breves articulos del texto
de la Constitucién que definen esa division de poder, considerando
que la Ley era un acto de soberania, se estim6 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 ejecutarla sélo al Rey y
la potestad de aplicarlas, en las causas civiles y criminales, a los Tri-
bunales establecidos por la Ley.

El poder ejecutivo ya no se limitaba a ejecutar. De una manera
imprecisa comienza a asignarsele una funcién mas amplia, que la
historia definira progresivamente como la funcion de gobernar.

5. La dificil definicién del poder ejecutivo

La separacién de poderes parecia dar un claro perfil del funcio-
namiento del Estado. Pero el problema no era tan simple. Y el Dis-
curso Preliminar lo reconoce, reflejando aqui también la experiencia
de los primeros meses de funcionamiento de la Cortes:

(4) Actas de la Comisidn, cit. Sesién del 9 de julio.
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«Su separacion —dice el discurso—es indispensable,
mas los limites que se deben sefalar particularmente en-
tre la autoridad legislativa y ejecutiva para que formen
un justo y estable equilibrio son tan inciertos, que su es-
tablecimiento ha sido en todos los tiempos la manzana
de la discordia entre los autores mas graves de la Cien-
cia del Gobierno.»

Y podia haber afadido que no so6lo entre los autores, sino entre
los propios hombres a quienes en aguel momento correspondia ejer-
cer la potestad legislativa y ejecutiva. Porque la Regencia, una vez
aprobado el Decreto de divisién de poderes, no esperé mas de dos
dias para dirigirse a las Cortes el 26 de septiembre en un escrito, que
algunos suponen malicioso, pero cargado de razén, en que pedia acla-
raciones sobre las facultades precisas que comprendia el poder eje-
cutivo que las Cortes le habian asignado.

«El Consejo de Regencia—decia la consulta o me-
moria 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 términos
precisos de la responsabilidad a que la somete el Decre-
to, porque ¢cémo podra arreglarse a ella si no conoce
ni su latitud, ni los limites que la circunscriben, si no
se determina clara y distintamente cuales son las obli-
gaciones del poder ejecutivo y cuales las facultades qu
se conceden?» .

El Consejo de Regencia temia no cumplir satisfactoriamente su co-
metido, pecando por carta de mas o carta de menos, «ya usando a
veces de una autoridad que, segun la mente de las Cortes, no se halle
comprendida en las atribuciones del poder ejecutivo, o ya dejando
otras de usar, por un efecto de su mismo respeto a las leyes, de las
facultades que aquél envuelve necesariamente y cuyo libre y expedi-
to ejercicio es ahora mas necesario que nunca por las apuradas cir-
cunstancias del Estado...». Las propias Cortes, 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 usa-
ran de todo el poder necesario para la defensa, seguridad y adminis-
tracion del Estado. Pero esta respuesta ambigua era provisional, por-
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que anunciaron al mismo tiempo un reglamento que fijara esas facul-
tades (5). Y el Reglamento, en efecto, se aprobdé como Decreto XXIV
de las Cortes el 16 de enero de 1811, y constituye un interesante do-
cumento en que se trata de definir por primera vez en la historia el
contenido del poder ejecutivo en una estructura constitucional en que
los poderes estan divididos.

Este Decreto, fruto de una reflexién sobre esos «limites inciertos»,
contiene una serie de principios que sefialan la «indole del Gobier-
no» que era conveniente establecer y que con analoga o nueva redac-
cién pasaron al texto constitucional (6). Desde luego, revela un peno-
so esfuerzo de racionalizar la estructura del Estado constitucional y
contiene una mezcia de facultades y prohibiciones que, aunque tratan
de asegurar la primacia de las Cortes como érgano que fija las reglas
sobre los érganos que las ejecutan y aplican, no lo hace sin vacila-
ciones que establezcan un equilibric incierto y que anuncian una
concepcion diversa de ese poder ejecutivo de la Constitucién france-
sa de 1791, que cumple la Ley y que s6lo en su nombre puede reclamar
obediencia.

El esquema era, como se demostré en las Cortes de 1820-23, con-
flictivo, pese a que en esas fechas los llamados Secretarios de Despa-
cho (ministros) comenzaron a constituirse como un 6rganoc de rela-
cion entre el poder legislativo y el ejecutivo (7), pero sin la flui-
dez del régimen britanico, del que también se separaba notable-
mente.

8. El contenido del poder ejecutivo

Las facultades que en este Decreto se asignaron a la Regencia son
el antecedente de las que finalmente se atribuyeron al Rey como or-
gano del poder ejecutivo en la Constitucién. Aunque en este texto es-

(5) Coleccién de los decretos y 6rdenes que han expedido las Cortes, Cédiz,
Imprenta Real, 1812, pp. 7-9.

(8) Coleccién citada, pp. 57-58.

(7) M. FemrnNinDEz MarTin: Derecho parlamentario espariol, Madrid, 1885, II,
pagina 8. Actas, citado, sesiones de 23 de agosto y de 5 de noviembre.

Quedaron por definir los limites del poder judicial. La férmula «administrar
justicia segin las leyes», que contenia el decreto de 24 de septiembre, era mas
bien amb’gua para ser cumplida por cuerpos que hasta ese momento ejercian con-
fusamente actividades administrativas y judiciales. Arglelles mismo pidi6 en la
sesion de 29 de enero de 1811 que se nombrara una comisién que sefalara sus
limites, formando un reglamento del poder judicial. Pero aunque asf se aprobé
y la Comisién present6 su dictamen, quedé en mero proyecto.
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tén mejor formuladas y articuladas, se advierte que aquél fue clara-
mente el borrador sobre el que trabajé la Comision.

La separacién del poder legislativo y ejecutivo es incluso fisica. En
principio, la Regencia no puede participar de las deliberaciones de las
Cortes ni hallarse presente. Al mismo tiempo se excluye a los dipu-
tados a Cortes del poder ejecutivo. La Constitucién dispondra, después,
que el Rey (art. 124) sélo asistira a la apertura y «entrara sin guardia»,
sin que las Cortes puedan deliberar en su presencia (art. 124). En casos
excepcionales, el Consejo de Regencia puede comunicar directamente
con las Cortes, pero notificandolo previamente mediante un mensaje
en que expresara si su comparecencia ha de ser en publico o en se-
creto. El Discurso Pre'iminar razona esta separacién para que la Re-
gencia y el Rey no influyan con su presencia en las deliberaciones.
La Constitucién fija incluso los Secretarios de Despacho o ministros
que pueden existir y atribuye a las Cortes la determinacion de sus
competencias. La responsabilidad de los Secretarios ante las Cortes
es s6lo penal, esto es, por una infraccién definida por la Constitu-
cién o la Ley, «sin que les sirva de excusa haberlo mandado el Rey».
Se quiere asi someter a) ejecutivo el cumplimiento de la Ley, sin mer-
ma de la inviolabilidad del monarca.

Los regentes en el Decreto son, sobre todo, poder ejecutivo, que
deben recibir y cumplir los decretos del poder legislativo. El Consejo
de Regencia «avisara por medio de un alabardero o un mensajero haber
recibido el decreto y quedar encargado de la ejecucién». Deben pu-
blicar y circular las leyes y decretos, procurar que se cumplan, y
«no podran dispensar la observancia de las leyes bajo el pretexto de
equidad, ni interpretarlas en los casos dudosos», pues la soberania
excluye toda interpretaciéon (8). El1 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 subordinado
que cumple las leyes.

En la Constitucion se atribuy6é al Rey la potestad ejecutiva, pero
era muy dificil desconocer y negar radicalmente su anterior situa-
cién de soberania y se le asignaron otras facultades de caracter am-
biguo que dan un valor diverso a esa potestad ejecutiva.

En primer lugar, en el capitulo mismo en que se define el Go-
bierno y la division de poder, se hizo una declaracién que hace al

(8) La facultad de dispensar las leyes era uno de los signos de la soberania en
su concepto tradicional.
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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 méas adelante una férmula general que
se va a mantener en los mismos términos en todas las constituciones
del siglo x1x: «La potestad de hacer ejecutar las leyes reside exclu-
sivamente en el Rey, y su autoridad se extiende a todo cuanto con-
duce a la conservacién del orden publico 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 prin-
cipales contenidos de esa potestad ejecutiva, diversificandola en siete
conceptos fundementales, que resumimos sumariamente:

a) Proponer la legislacién para atender a las necesidades preci-
sas 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 situacion se regulé en la Constitucién, esta-
bleciendo siete Secretarios (arts. 171, 18, y 122).

¢) Expedir los Decretos, reg'amentos e instrucciones que crea con-
ducentes para la ejecucién, de las leyes y proveer todos los
empleos civiles y militares (art. 171, 1 y 5).

d) Mandar los ejércitos y armadas, nombrar los generales y dis-
poner de la fuerza armada, distribuyéndola como mas conven-
ga (art. 171, 8 y 9).

e) Cuidar de la fabricacién de la moneda y decretar la inversion
de los fondos, correspondiendo al Secretario del Despacho de
Hacienda presentar con el presupuesto de gastos el plan de
las contribuciones que deban imponerse para llenarlos, pu-
diendo el Rey manifestar las contribuciones que le parecieren
gravosas o perjudiciales y presentar al mismo tiempo las que
crea mas conveniente sustituir (arts. 171, 11 y 12; 227 y 341-343).

f) Ejercer todos los privilegios del Real Patronato en la presen-
tacion de Obispos, dignidades y beneficios y conceder el paso
a los decretos conciliares (art. 171, 8).

g) Dirigir las relaciones diplomaticas y comerciales con las de-
mas potencias y nombrar los embajadores, ministros y cénsu-
les (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, concesién de hono-
res y derecho de gracia, y hay también que advertir que algunas de las
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facultades anteriores estan en parte condicionadas por la colabora-
ciéon de las Cortes o el Consejo de Estado. Y especialmente hay que
afnadir que ese articulo 171 va seguido de otro articulo sorprendente,
que enuncia «las restricciones de la autoridad del Reys».

En este articulo estdn comprendidas aquellas facultades en que co-
rresponde una participaciéon o un derecho de las Cortes, como son,
por ejemplo, los tratados, las cesiones del territorio, la enajenacién de
bienes nacionales o la imposicién de contribuciones y dos curiosos pre-
ceptos que responden a un hecho peculiar de aquella constitucién.
No queriendo formular una declaraciéon de derechos que suponia
una imitacién —a la. que se llamaba entonces un <afrancesamiento»,
acorde con los ideales revolucionarios del invasor (9)—, los derechos
se repartieron a lo largo del texto en los lugares mas insospechados.
Y asi, como la libertad de expresiéon (art. 371) estd estratégicamente
distribuida en ei titulo que se ocupa de la instrucciéon publica, entre
estas restricciones del Rey esta la proteccion de los derechos de liber-
tad y de propiedad: «No puede el Rey tomar la propiedad de ninguan
particular ni corporacién»; «No puede el Rey privar e ningun indi-
viduo de su libertad e imponerle pena alguna», con la obligacion de
entregar, «dentro de cuarenta y ocho horas, a disposicién del Tribunal
o juez competentes, a las personas arrestadass> (art. 172, 10 y 11). Aqui
es el juez el que limita la accién del poder ejecutivo, estableciendo al
juez como garante de la libertad personal. Hay también que subrayar
las amplias facultades explicables por la situacién de guerra que se
concedieron a la Regencia, y después al Rey, «con respecto a los ne-
gocios extranjeros», No sélo nombra a los embajadores, ministros y
agentes diplomaticos, dando cuenta a las Cortes, sino que negocia
con las potencias extranjeras y forma tratados de paz. de alianza y
de comercio, que so6lo estan sujetos a ratificacién —sélo ratificacion—
para evitar «que puedan variar en ningun caso las bases de la Cons-
titucién del Reino». Para declarar la guerra, necesita también un
Decreto de las Cortes, que el Consejo puede solicitar en sesidén secreta,
«siempre que se considere el rompimiento inevitable». La Constitucién
ha dado un margen mas amplio a esta declaracién de guerra, y el Dis-
curso Preliminar razona esta mayor libertad, pero aplica mas severas
restricciones al poder de negociar los tratados.

(9) Se presentd ante las Cortes un proyecto de declaracién de derechos que
fue rechazado como un acto de «francesismos. Diario de Sesiones de las Cortes,
25 a 29 de abril de 1811.
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Estas facultades de iniciativa de la Ley, de preparacion del presu-
puesto, e inclusc de poder reglamentario, junto a esa relativa libertad
en la direcciéon de las relaciones internacionales, van a suponer un
margen de discrecionalidad e iniciativa, propios de una funcién de
gobierno que comienza a apuntar junto a los poderes ejecutivos. Fun-
cién de gobierno que nace inicialmente sin ningun control.

No hay ningun atisbo de concepto de «gabinete», sujeto a und res-
ponsabilidad politica, como érgano intermedio entre las Cortes y el
Consejo de Regencia y posteriormente del Rey. Es el Consejo de Re-
gencia el que rubrica las resoluciones que entrega a los Secretarios
de Despacho, que s6lo son responsables ante él. Un afio mas tarde (10),
al dictar un nuevo Reglamento para la Regencia —en este caso, si-
guiendo los articulos ya aprobados de la Constitucién—, se establece
ya una responsabilidad 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 efec-
tiva, suspendiéndoles en su destino y decretando que <ha lugar a la
formacion de causar». Pero también en este caso es responsabilidad
judicial por infraccién de Ley.

A los Secretarios de Despacho no les sirve de excusa <haberlo exi-
gido la Regencia~. Esta especie de impeachment, en que el Secretario
0 Ministro responde criminalmente de los actos que firma, puede ser
un primer eslabén de las practicas que hicieron evolucionar la Mo-
narquia constitucional hacia un régimen en que los ministros debian
contar con la confianza del Parlamento. Pero hubo, sin duda, otras
razones, como veremos mas adelante.

El prop6sito claro era afirmar el predominio e independencia del
Congreso, sin que hubiera ninguna advertencia del valor contradic-
torio que tenian esas facultades de gobierno. Las Cortes no han te-
nido en cuenta el peso que adquiere un 6rgano que esté siempre vir-
tualmente en funciones, que se compone de un numero limitado de
personas y que, ademas, no estad sujeto en sus deliberaciones y deci-
siones 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 exterior, abriendo la puerta de una direc-
cién politica interna y externa.

El nacimiento posterior 'de las‘votaciones de confianza y de cen-
sura para condicionar y compartir la funcién de gobierno y la _aflr-
macioén de poderes arbitrales de la Corona como el derecho de diso-

(10) Decreto CXXI1V, de 22 de enero de 1812,
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lucién van a determinar que el esquema «quien fija la Ley, manda, y
el que la ejecuta, obedece» se sustituya paulatinamente por el es-
quema <«el que propone una orientacién a través de la Ley, impulsa
y gobierna, y el que la aprueba, controlas.

Asi, en esta primera Constitucién encontramos:

1.° Una atribucién al Rey de la iniciativa en la legislacién y
el gasto.

2.° Una facultad de moderar el poder legislativo con un veto.
3.2 Facultades genéricas de dirigir la politica exterior.

4° Facultades ejecutivas de cuya responsabilidad participa otro
érgano: los Secretarios de Despacho, a través del refrendo e, indirec-
tamente, las Cortes, a través de las facultades de autorizar y rati-
ficar ciertos actos. '

5° Un control judicial, instado por las Corteé, en la responsabi-
lidad de los Secretarios de Despacho y en la proteccién de los derechos.

7. La responsabilidad politice

Fue sélo en ia pseudoconstitucién, que llamamos en Espafia al Es-
tatuto Real de 10 de abril de 1834, concebida 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 Presidente 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: «cues-
tiones de gabinete», en que se solicita de la Camara una confianza
para ejercer facultades que corresponderian al Parlamento o Cortés.
Y este sentido tuvo la cuestion de confianza o gabinete planteada por
Martinez de la Rosa para regular la Administracién local, y por Men-
dizabal, para regular y ejecutar la desamortizacién.

El régimen presidencialista es més deficiente en este aspecto, y
se ve obligado a sustituir ese juicio de responsabilidad politica que
ejerce un Parlamento por el juicio que emite el pueblo en una reelec-
cién. Por eso, la temporalidad de las magistraturas es una pieza esen-
cial y, donde el sufragio funciona correctamente, constituye una apre-
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ciacién 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 relacién de los
poderes legislativo y ejecutivo se traduce en poder de impulso y de
orientacién y, en consecuencia, de iniciativa legislativa del poder eje-
cutivo y, en alguna forma, de control del poder legislativo.

En la apertura de sesiones del afio 1834, Martinez de la Rosa, que
ejercfa la funcién de presidente del Consejo de Ministros, que reco-
nocfa indirectamente el Estatuto Real, se presentré ante los dos Esta-
mentos 0 Camaras que establecia el Estatuto, como ministro respon-
sable de la potestad 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 Se-
nado un voto de confianza —llamandole asi, literalmente, voto de con-
fianza— para regular por Decreto la organizacién local. Mas tarde,
este hecho se repitié con Mendizabal, y la Camara 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
Cémaras o Estamentos, decidié disolverlos. La responsabilidad poli-
tica y la prerrogativa de disolucién, como incoacién de un régimen
parlamentario, comenzé asi a funcionar en estas fechas inquietas
de 1834 a 1838.

Asf se da un segundo paso, en que se confirma la transferencia
de las funciones politicas de direccién al Gobierno, que pide la con-
fianza de las Cortes, con un nuevo tipo de responsabilidad: la res-
ponsabilidad politica, que ejercen las Cortes mediante las votaciones
de confianza y de censura. La exigencia de una responsabilidad poli-
tica que no esta ya vinculada a la infracciéon o incumplimiento de la
Ley, sino a un juicio de oportunidad y acierto, realizado por las Cortes,
subraya que el poder ejecutivo hace algo mas que cumplir la Ley.
Y asi se atribuye a las Cortes una nueva funcién: 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 mantuvie-
ron en el texto constitucional este esquema basico, que arrancaba de
la Constitucién de 1812, modificada por esa practica de las votacio-
nes de confianza y censura y la posibilidad de disolucién, que, aunque
no se observaran con absoluto rigor, constitulan una practica, invo-
cada y aceptade como un complemento usual de la Constitucion.
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La Constitucion de 1869, pese a su origen revolucionario y a que
considera la Monarquia como forma de Gobierno de la nacién espa-
fola, que incluso elige a su Rey a través de sus Cortes (11), apenas
modifica este equilibrio de poder. Lo que si hace es racionalizar y
escribir en el texto 1o que en la practica se venia realizando. «El po-
der ejecutivo reside en el Rey —dice el articulo 35—, que lo ejerce
por medio de sus ministros.» Y estos ministros se declaran explicita-
mente responsables ante las Cortes, correspondiendo al Congreso acu-
sarlos y al Senado juzgarlos, pero también la responsabilidad que en
el texto constitucional se menciona es estrictamente penal, aludién-
dose a una responsabilidad por «los delitos que cometan en el ejer-
cicio de sus funciones». Pero la verdad es que el régimen parlamen-
tario, con sus votaciones de confianza y censura, estaba ya consclidado
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 admiten hasta ese momento que las Cortes que hayan votado
una mocién de censura puedan ser disueltas en el sentido en que lo
entendié Isturiz, apoyado por la Reina Maria Cristina, en el ano 1836,
y Sartorius, en el reinado de Isabel 1, en 1854.

La Constituciéon de 1878, como antes lo habia hecho la de 1845,
parte de un principio peculiar de la historia constitucional de Es-
pana. La existencia de un poder constituyente en dos instituciones
basicas que se afirma que estan asentadas en la historia, el Rey y
lag 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 legitimacién
constitucional coordinaba perfectamente con el régimen de las dos
confianzas, nctamente espafnol (aunque algunos de nuestros tratadis-
tas le llaman, influidos por la doctrina francesa, «orleanista»), y que
ahora se establece reflexivamente, aunque tampoco en €l texto cons-
titucional, sino mediante una declaracién publica y solemne del pre-
sidente del Consejo de Ministros, Canovas del Castillo, que en su pre-
sentacién ante las primeras Cortes de la Restauracion afirma que
hasta entonces ha sido Presidente del Consejo de Ministros porque
el Rey le nombré basandose exclusivamente en la confianza regia,

(1) 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, realizdndose la segunda
entre los dos que hubieran alcanzado mayor numero de votos, que, por cierto,
constituye un curioso precedente de la eleccién actual del presidente de la Repu-
blica francesa, salvo en la naturaleza del colegio clectoral.
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pero que a partir de ese momento 1o sera por la confianza del Rey
y por la confianza que solicita de la Camara recién constituida (12).

Junto a estas dos confianzas, explicitamente manifiestas, hay for-
mas simboélicas que refuerzan su sentido, y, entre ellas, ninguna mas
importante que la firma por el Rey, sin fecha, de un decreto de
disolucién que faculta al Presidente para disolver la Camara, hecho
que, como es natural, no se hace publico directamente, sino al que
se alude, manifestando que el Gobierno cuenta con una plena con-
fianza regia. La pérdida de confianza en relacién con el Rey se ma-
nifiesta a su vez por la resistencia del Rey a firmar determinados
decretos o nombramientos; lo que significa de hecho que los actos
son compartidos por el Rey y por los ministros que los suscriben o
los refrendan. Hay, pues, un ejecutivo dual, aunque la figura de un
presidentg del Consejo de Ministros o primer ministro se afirme cada
vez con mas firmeza.

Es claro que, al dividirse los partidos en el siglo xx, y al ser ne-
cesario constituir gobiernos variables de coalicion, el juego de esas
dos confianzas se hizo mas dificil y que en cierta forma el Rey hubo
de cubrir, con el natural desgaste de la autoridad regia, la falta de
claridad en la confianza de un Parlamento dividido, que llegé 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 sustancialmente al poder
ejecutivo, en su estructura dual, y en la uniéon de facultades estric-
tamente ejecutivas, con la direccion politica propia de la funcion de
gobierno.

La Constitucién republicana de 1931 distinguié netamente los po-
deres del Presidente de la Republica y los del Gobierno, si bien con-
servando en el Presidente de la Republica el poder de nombrar y
separar al Presidente del Gobierno (13). Por otra parte, racionalizo
en e! texto mismo de la Constitucién la responsabilidad del Gobierno
ante las Camaras como una responsabilidad politica, estableciendo
que el Presidente de la Republica debia separar necesariamente al
Presidente del Gobierno y a los Ministros en el caso de que éstos les
negaran explicitamente su confianza (art. 75). Y regulando, por otra

(12) Diario de Sesiones del Congreso, 1876, p. 309.

(13) Es digno subrayar que la separacién estricta del presidente de la Repu-
blica y el Gobierno, a la que se dedican dos titulos distintos, quedé 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 préactica concedfan al Rey en la Constitucién de 1876. -
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parte, con ciertas restricciones y condicionamientos los votos de cen-
sura contra el Gobierno o los ministros, 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 Cadmara.

8. El contraste de un régimen presidencial. Méjico

Se puede proponer como modelo de contraste, para apreciar mejor
la importancia de esta evolucién, el régimen presidencialista que, segun
algunos autores, corresponde a la misma naturaleza de los paises
americanos. Haremos referencia a Méjico, por ser un pais en que
esta, magistratura de un régimen presidencial se ha desenvuelto his-
téricamente hasta llegar a soluciones que parecen hoy relativamente
aceptables desde el punto de vista de la ciencia politica. El gran mo-
delo seria, sin duda, los Estados Unidos, pero preferimos referirnos
a Méjico, por la razén obvia de que la Constitucién norteamericana
no contenia una definicién del contenido del poder ejecutivo, y los
constituyentes mejicanos suplieron esa falta recogiendo el contenido
del poder ejecutivo de la Constitucién de 1812. También aqui el método
histérico viene a complementar el comparativo. La Constitucién nor-
teamericana no contenia sino una atribuciéon del poder ejecutivo a un
Presidente de los Estados Unidos de América, indicando cémo se ac-
cede a esa magistratura y cual serd su duracién temporal, con-una
minima indicacién de algunas competencias como Comandante del
Ejército y la Armada y en la concesién de indultos, y las limitacio-
nes de su poder en el nombramiento de funcionarios y en la cele-
bracién de tratados por el Senado. Algunas otras facultades en rela-
cién con el Congreso (informes, recomendaciones y convocatoria ex-
traordinaria y poder de veto) y de propuesta de Jueces del Tribunal
Supremo, realmente, mas que por su desarrollo en el texto de la
Constitucién, tienen importancia por la interpretacion practica que
se les ha dado. El modelo mejicano no corresponde, pues, al norte-
americano, sino que fue una interpretacién en que se sumaron o
confundieron dos fuentes diversas: la Constitucién norteamericana 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 esos poderes ejecutivos del Presidente, los mas autorizados intér-
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pretes contemporaneos estdn de acuerdo en sefalar la influencia que
ejercié sobre la definicién de ese contenido la Constitucién de Ca-
diz (14). La razén simplisima nos parece que fue que la Constitucién
norteamericana no contenia méas que una atribucién del poder eje-
cutivo, y, en cambio, aquella otra, conocida por todos por su vigencia
inmediatamente anterior, habia desarrollado minuciosamente las fa-
cultades de ese poder.

Apenas sera necesario recordar, como primer hecho que explica
esta recepcién de la Constitucion espafiola, que el proceso de inde-
pendencia mejicana, a tenor del plan de Iguala, se inicié bajo los
auspicios de la Constitucién de 1812. La llamada Soberana Junta Pro-
visional Gubernativa del Imperio Mejicano, convocada y reunida el
22 de septiembre de 1821 por Agustin de Iturbide como generalisimo
de los ejércitos, tomé un primer acuerdo, en que, entre otras, figu-
ran 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 poli-
tica de la Monarquia espafiola, en todo lo que no re-
pugne a los tratados de la villa de Cérdoba...

Que la Regencia tendra las facultades que obtuvo la
Regencia de Espana por el ultimo de los tres reglamen-
tos que se formaron en lo que no repugne a los tratados
de Coérdoba...» (15).

Como puede verse, no se trata de inspiracién ni imitacién, sino de
la adopcién pura y simple de las normas que habian regulado las
Cortes en la Constitucién de Cadiz y, ain més curiosamente, las nor-

(14) Véase A. MarriNnez Biez: <El presidencialismo mexicano en el siglo xix»s,
en Revista de Historia de América nums. 63-64, p. 70. JoRGE Carprizo: «Notas so-
bre el presidencialismo mexicano», en Estudios Constitucionales, Instituto de In-
vestigaciones Juridicas, Unam, Méjico, 1880. Las grandes fuentes clésicas, antes
de la publicacién de las Actas, & que haremos referencia, eran Lucas ALAMAN:
Historia de Méjico, 5 vol., 1849-52, y CaRLos MaRia DE BusTamantE: Cuadro histé-
rico de la Revolucién en la América mexicana, 6 vol., 1823-1832. El plan de Iguala,
ratificado en Cérdoba el 24 de agosto de 1821, establece el primer gobierno inde-
pendiente efectivo. La Constitucién precedente de Apatzinga (Morelos), que nun-
ca estuvo en vigor, seguia la misma linea. Puede verse informacién en E. pe LA
TorRe VIiLLAR y J. M. Garcia Lacuaroia: Desarrollo histérico del constitucionalismo
hispancamericano, Unam, México, 1976, especialmente el cap. III.

(15) Actas constitucionales mejicanas (1821-1824), Unam, Méjico, 19880, edicién
facsimil con introduccién y notas de Josg BaRRacin, tomo I, p. 4.

29



LUIS SANCHEZ AGESTA

mas que habian definido la naturaleza del poder ejecutivo de la Re-
gencia. Es claro que esta adopcién tenia, como los propios érganos
a los que se aplicaba, un caracter provisional. La Junta debia con-
vocar las Cortes que establecieran un régimen constitucional propio
y definitivo. Pero lo hacian, desde ese primer momento, no ya co-
nociendo, sino viviendo las normas que habian regulado el poder
legislativo y ejecutivo en la Constitucién de Cadiz.

Es mas, la Comisién a que se encargé de la redaccién de los re-
glamentos para el funcionamiento de dichos drganos propuso, en la
sesion de 1 de octubre (16), «que era de parecer se adoptasen los
reglamentos que las Cortes hicieron para su gobierno interior en
24 de noviembre de 1810, por no ser tan analogo al posterior de 4 de
septiembre de 1813 y para la Regencia el que le dieron las Cortes
en 8 de abril de 1813 en lo que no repugne a los tratados de Cérdoba,
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 declararon como bases fundamentales de
la Constitucion del Imperio las siguientes, que recuerdan las lineas
fundamentales de la Constitucién gaditana: «1. La unidad exclusiva
de la religién catoélica, apostolica, romana. 2. La independencia de
la antigua Espafia y de cualesquiera otras naciones. 3. La estrecha
union de todos los actuales ciudadanos del Imperio, o perfecta igual-
dad 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 referidos. 5. El gobierno representativo. 6. La division de los
tres poderes: legislativo, ejecutivo y judicial...» (17).

La Junta, cumplida su misién de convocar Cortes, se disolvié. Las
relaciones tormentosas de Iturbide con el Congreso, las convocato-
rias de sucesivos Congresos, las revueltas de las provincias o Estados
que justificaron el paso a una estructura federal y republicana, per-
tenecen a la historia general. Pero si nos interesa atender a aquel
otro momento del Congreso constituyente de 1824, en que el modelo
para una Constitucién federal y republicana ha pasado a ser la Cons-
titucion de los Estados Unidos del Norte.

Este es el momento curiosisimo en que la natural influencia del
modelo norteamericano, que respondia a esos principios de una Repu-
blica federal, se matiza, sin embargo, con algunos principios del

(18) Actas citadas, p. 17.
(17) Actas citadas, pp. 133 y 152.
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anterior modelo de la Constitucion de Cadiz, sobre todo en lo que se
refiere a las facultades del poder ejecutivo, sin duda por las razones
que hemos indicado anteriormente. La influencia del modelo norte-
americano fue patente y légica, e incluso consciente, por parte de los
mismos constituyentes. Y, asi, un diputado (Llave), en los primeros
escarceos de la discusién, advierte que la mayor parte de la regula-
cion del poder legislativo «es copiado de la Constitucién de los Estados
Unidos, con unas leyes (sic) y ligeras variaciones». Y otro (Mier),
que habia participado en las Cortes de Cadiz, denuncia que «se ha
citado a’'los Estados Unidos, como en todo se hace, porque se les tiene
por el regulador y piedra de toque, y yo digo el disparador y la
piedra de amolar...» (18). No es necesario citar mas ejemplos, porque
basta con comparar los textos.

Pero habia, sin duda, algunas «ligeras variaciones» que revelan
la presencia en la mente de todos del texto de Cadiz. Y éstas son las
que ponen la sal y pimienta de la Constitucidn de 4 de octubre de 1824,
y después, 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 organizacién y facultades del
poder legislativo (19). Y, sin embargo, en estas misma actas que re-
cogen la discusién del 6rgano legislativo se filtra alguna facultad
esencial del poder ejecutivo que puede certificarse como procedente
del texto de la Constitucién de Cadiz.

En el proyecto de funciones del poder legislativo se ha filtrado
nada menos que la iniciativa legislativa que la Constitucion de Cadiz
habia regateado a la Regencia y concedido finalmente al Rey como
titular del poder ejecutivo (20). El articulo 7 del proyecto decia:
«<En ambas cdmaras, respectivamente, se deberan considerar como ini-
ciativas de ley... 2.° Las proposiciones que el Poder ejecutivo de la
Federaci6n tuviere por conveniente al bien de la sociedad, y como
tales las recomendare precisamente a la Camara de Diputados» (21).
Y hay que subrayar que esta propuesta, en la discusién del proyecto

(18) Actas citadas, t. VIII, pp. 15 y 27,

(19) La publicacién en facsimil de dichas Actas se debe al Licenciado Josg
BARRAGAN Y ‘BaRRAGAN bajo el patrocinio del Instituto de Investigaciones Juridicas,
en edicién de la Universidad Nacional de Méjico. Las incidencias que limitan la
reproduccién a las sesiones del mes de mayo son expuestas en una interesante
introduccién del licenciado BARRAGAN en el t. VIII.

(20) El articulo 171,14 de la Constitucién de Cadiz atribuia al Rey la facultad de
<hacer a las Cortes las propuestas de leyes o de reformas que crea conducentes
al bien de la Nacién, para que deliberen en la forma prescritas,

(21) Actas citadas, t. VIII, p. 3.

31



LUIS SANCHEZ AGESTA

(que ademas limitaba la iniciativa de los diputados y senadores),
pas6 sin otras protestas que las que hacfan referencia a las limita-
ciones de los parlamentarios, o a la critica de que esa iniciativa del
poder ejecutivo no pudiera dirigirse al Senado. Incluso es curioso
advertir que un ponente senalé como medio de obviar esas limitacio-
nes para los parlamentarios, sujetos al control de una comisién, que,
si ésta rechazaba sus proposiciones de ley, podian los diputados diri-
girse al Gobierno para que las presentara como propias. Lo que no
dejé de provocar un rechazo indignado: «Y se quiere que vaya uno
a mendigar =1 que reciba el Gobierno bajo su tutela la iniciativa
de una ley» (22).

Pero el principio fue aceptado como obvio. «Al Gobierno—decia
otro ponente— se le concede la iniciativa por el conocimiento que tie-
ne de los males de la nacién, y acaso de su origen, y por lo mismo
puede proponer los remedios mas eficaces.» E incluso en otro mo-
mento de la discusién un diputado se oponia a que se atribuyera
al Congreso «promover la ilustracion y prosperidad general», ya que
esa promocién de la prosperidad se realizaba mediante la Ley, y el
poder ejecutivo podia «promover que se hagan leyes» (23).

Esta raiz historica de la Constituciéon de Cadiz se manifesté en el
proceso posterior del constitucionalismo mejicano en varios carac-
teres:

1. En la atribucién al poder ejecutivo de una iniciativa legis-
lativa.

2. En la institucién de los secretarios de Despacho, con un posi-
ble refrendo de los actos del presidente.

3. En la propuesta del Presupuesto como una caracteristica fun-
cién de gobierno.

4. En la no distincién de los poderes politicos propios de la fun-
cién de gobierno y los poderes meramente ejecutivos y administrati-
vos sujetos a la Ley.

5. En la limitacién del poder ejecutivo (lo que se llamaron en la
Constitucion de Cadiz «restricciones del poder del Rey»), por la pro-
teccién de la libertad y de la propiedad como derechos que daran lu-
gar mas tarde a una proteccidén judicial de estos derechos, quizd como
una posible raiz del juicio de amparo.

6. En la direcciéon de la politica exterior, con s6lo un control de
ratificacién en la firma de tratados.

(22) Actas citadas, t. VIII, pp. 355-358.
(23) Actas citadas, t. IX, p. 397.
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Hay que advertir que estas facultades, comprendida esta direccion
de la politica internacional, que parece también tomada de la Cons-
tituciéon de 1812, no matizaban una diferencia, por la razén de que
apenas existia conciencia de esa diversidad entre la Administracion,
que aplica la Ley, y la funcién de gobierno. De aqui, una consecuen-
cia que es comun a todos los regimenes presidencialistas: la dificul-
tad de definir la funcién de gobiernc y la funciéon administrativa,
que estan atribuidas al mismo 6rgano y que no se desglosan, como en
el régimen parlamentario, por la distincién de una responsabilidad
politica.

Se crearon asi regimenes, como seflala algun autor (24), que res-
pondian un poco a la tradicién indigena e incluso a la colonial de un
poder ejecutivo que apenas reconocia limites (en el régimen colonial,
el Virrey sélo estaba limitado por las Audiencias, las visitas y los
juicios de residencia, que tenian, sin embargo, el defecto de exigir
una responsabilidad a posteriori). Como consecuencia surgié el fené-
meno del caudillismo o, quiza mejor, del pluricaudillismo en que al
poder sin moderacién de los presidentes se oponian los golpes de fuer-
za y la violencia. Después —casi un siglo después— se busc6é una ra-
cionalizacion estableciendo algunos limites de este poder.

Los aspectos mas importantes de esta racionalizacién de la limita-
cién del poder fueron los siguientes:

1. La limitacién temporal del ejercicio del poder, prohibiendo la
reeleccion del presidente. Como es sabido, este movimiento arranca en
Méjico del mevimiento de Madero contra Porfirio Diaz a partir de 1910
(cuatro presidentes habian gobernado cincuenta y ocho anos).

2. El caréacter civil de la Presidencia para evitar que los presiden-
tes apoyen su poder en sus compafieros de armas, practica que se ha
impuestc como un hecho.

3. El establecimiento progresivo del recurso de amparo como una
protecciéon de los derechos.

4. El ensayo todavia en embrién de establecer una divisiéon socio-
l6gica del poder que complete y refuerce la divisién politica entre el
presidente y el Congreso, permitiendo en éste la existencia de parti-
dos de oposicién. El sistema mejicano actual, después de las ultimas
reformas constitucionales, ha reconocido con un caracter general a los
partidos politicos como entidades de interés publico que promueven la

(24) SaLvapor VALENCIA CaRMONA: El poder ejecutivo latinoamericano, Unam,
Méijico, 1879, pp. 15 a 47.
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participaciéon del pueblo, contribuyen a la integracién de la represen-
tacion nacional y hacen posible el acceso de los ciudadanas al poder
publico, con un caracter que podriamos llamar experimental, ya que
la Ley limita practicamente a una cuarta parte los puestos del Congre-
so a que pueden tener acceso los partidos de oposicién. El hecho, aun
con esta limitacién, debe ser anotado como un intento de controlar
las facultades del Presidente.

5. El establecimiento de férmulas de democracia directa, de inicia-
tiva y referéndum popular en el distrito federal, que comprende de
hecho una quinta parte de la poblacién mejicana, aunque no han sido
dictadas las normas de aplicacién.

Como hemos indicado, el problema mas delicado es la no distincién
de facultades administrativas, sujetas a la Ley, y facultades correspon-
dientes a la funcién de gobierno que tienen una necesaria discrecio-
nalidad. Y que el Congreso no puede controlar. Segiin Martinez Baez,
y los autores que cita, hubo un principio de responsabilidad politica
durante la presidencia de Benito Juéarez, pero este mismo presidente,
afirmando en sus ultimos 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 ejecu-
tivas o administrativas del poder ejecutivo, tipicas del régimen parla-
mentario (25). El control de las Asambleas o Parlamentos en los regi-
menes parlamentarios ha establecido de una manera pragmaéatica esta
distincién entre la responsabilidad civil-administrativa o penal del
poder ejecutivo por la infracciéon de un precepto legal y la responsa-
bilidad politica por falta de acierto u oportunidad en el ejercicio de
poder politicos discrecionales. En los regimenes presidencialistas este
juicio sobre la falta de acierto s6lo puede ejercerse directamente por
el pueblo, negando la reeleccién. Cuando se sospecha que el sufragio
no es sincero o puede ser violentado, no cabe otra férmula que la no
reeleccién.

9. El modele britanico contemporaneo .

Partiamos en las primeras reflexiones de este estudio del modelo
britanico tal como fue entendido a fines del siglo xvir y principios
del siglo x1x; por eso vale la pena de contrastar su evolucién en el

(25) MartiNnez Biez, estudio cit., pp. 73-77
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siglo xx. Algunos autores contemporaneos, a la vista de las nuevas con-
diciones sociales 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 quiza podria lla-
marse «Whitehall», para contraponer como simbolo los edificios desde
los que se gobierna Inglaterra.

Estos dos modelos expresan el cambio producido entre las dos gue-
rras mundiales, y sobre todo desde la segunda guerra, a partir de 1945.
De acuerdo con el primer modelo se establecia una relacién entre el
Gabinete y el Parlamento, asignando a éste un valor sustantivo en la
definicién de la politica. Para Bahegot el Gabinete era un cuerpo co-
lectivo ejecutivo extraido del Parlamento y responsable ante él. Los
electores ingleses elegian un Parlamento y esperaban que éste diri-
giria la vida del pais. Los grupos de presién eran ignorados y estaba
mal considerado el politico que atendiera a otras influencias que las
derivadas del Parlamento. Los lideres que habian de gobernar el pais
eran designados por la Corona con el asentimiento de los partidos que
tenfan asiento en e! Parlamento (28).

Hoy, por el contrario, el Gabinete, y més precisamente el Premier,
controla el Parlamento a través de las lealtades del partido y el elec-
tor britdnico no vota un Parlamento, sino un Gobierno, que esta pre-
constituido antes de la eleccién 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 direc-
cién que se espera que ejerza en beneficio de los electores. El control
de su politica no se realiza tanto por el Parlamento como por los pro-
pios electores en cada elecciéon general. Y como las decisiones poli-
ticas afectan hoy a todos los problemas de la economia y el bienestar
social, el entendimiento con los grupos que representan intereses so-
ciales se ha convertido en una pieza esencial de la politica de un Pre-
mier britanico. De éste y de su Gabinete se espera orientacién y di-
reccién en todos los problemas, y la legislacion que aprueba el Par-
lamento es propuesta por el Gabinete en ejercicio, para resclver los
problemas pendientes (27).

(28) W. Banecor: The English Constitution 1867, ed. Londres, 1963, pp. 59 vy SS.
Y como obras de transicién I. JENNING: The Queen’s Government, Londres, 19831,
y del mismo, Cabinet Government, Londres, 1959.

(27) Veéase por todos J. P. MackINTosH: The Government and Politics of Bri-
tain, Hutchinson U. L. Londres, 1974, pp. 16-72; P. GorboN WaLkerR: The Cabinet,
Londres, 1870; A. KinG: The British Prime Minister (a reader), Macmillan, 1969;
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La doctrina inglesa tiene hoy clara conciencia de esta funcién de
impulso que corresponde al Gabinete, porque ésta fue, ademas, formu-
lada en fecha temprana del siglo por una Comisién real. En 1918 un
Comité constituido para estudiar el funcionamiento del Gobierno de-
finié unas reglas que dibujan el contorno de la funcién de gobierno
que corresponde al Gabinete. Segun este Comité, denominado Comité
Haldane por la personalidad que lo presidia, corresponden al Gabinete
tres funciones principales:

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

b) el control ultimo del ejercicio de! poder ejecutive de acuerdo
con los proyectos politicos que hayan sido aprobados por el Parla-
mento, y

¢) la delimitacién y coordinacion de las actividades de los distin-
tos departamentos (28).

El Gabinete, como 6rgano desglosado del Gobierno, es, pues, un
selecto nimero de personas a quienes corresponde deliberar con el
Premier sobre la politica que debe ser realizada en el Reino Unido, ve-
lar por su ejecucion y delimitar y coordinar las actividades de cada
departamento en su ejecucién. Esa deliberaciéon y decisién, ese impulso
v esa actividad de coordinacion lo definen como un 6rgano politico
de gobierno. Y dentro de ese Gabinete destaca el Premier, por su auto-
ridad sobre los miembros que lo integran, su poder sobre los restantes
miembros del Gobierno que cooperan a su ejecucion, y su direccion
del servicio civil como un cuerpo administrativo competente y obedien-
te, su contacto con la opinién publica a través del servicio de prensa,
discursos publicos y apariciones esporadicas en la television. El Pre-
mier se constituye hoy en el eje de la vida politica inglesa, hasta tal
punto que algunos autores consideran sus poderes mas amplios y
efectivos que los de un presidente norteamericano.

R. M. Punwner: British Government and Politics, Heinemann, Londres, 1971, pp. 189-
209; R. W. K. KintoN: The Prime Minister as an elected Monarch, Parl. Affairs,
1959-1960, pp. 297-303.

(28) Report of the Machinery of Government Committee, 1918; H. DaaLbem:
«The Haldane Committee and the Cabinet», Public Adm., 1983, pp. 117 y ss.; del
mismo, Cabinet Reform in Britain, 1814-1963, Londres, 1964.
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10. El régimen presidencial y el régimen parlamentario
en la Constitucién francesa de 1958 y la funcién gubernamental

Un contraste no menos sugestivo se plantea desde un angulo di-
verso en el caracter hibrido, mixto, o por lo menos ambiguo, del régi-
men francés de la Constitucién de 1958. Los juristas y politicos fran-
‘ceses llevan veinticinco afios analizando, e incluso discutiendo, si se
trata de un régimen presidencialista o presidencial o de un régimen
parlamentario. Y muchos, desde De Gaulle a Vedel, se inclinan a de-
finirlo 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 estéd sujeto a una mocién de censura (29).

Un constitucionalista francés ha tratado de partir la diferencia
echando por la calle de enmedio: la distincién entre regimenes pre-
sidenciales y parlamentarios no tiene sentido o por lo menos responde
a criterios juridicos formales que son desbordados por la realidad po-
litica.

No entraremos a discutir si el autor ha o no percibido que el Dere-
cho constitucional exige siempre ser entendido desde la realidad po-
litica, pecado que es muy comun a juristas franceses y espafioles, sin
advertir que como dicen acertadamente nuestros planes de ensefianza
el Derecho constitucional es Derecho politico. Lo que si nos interesa
es destacar la abundantisima documentacién con que en esta obra se
analizan los factores politicos que aproximan ambos regimenes, que
quedarian claramente diferenciados si atendiéramos sélo a los textos
juridicos formales (30).

En esta polémica el autor examina los diversos criterios en que se
apoya la doctrina para diferenciar ambos regimenes. El autor acepta
hasta cuatro criterios que no se excluyen reciprocamente:

a) El principio de separacién de poderes, que tiene plena vigencia
en el régimen presidencial, que atribuye estrictamente a un érgano la
legislacion y a otro 6rgano la ejecucién. En el régimen parlamentario
estos 6rganos estan intimamente relacionados entre si.

(20) AraiN Craisse: Le Premier Ministre de la V République, Paris, 1972,
péaginas 25 y ss.; D. G. Lavrorr: Le systéme politique francais, Dalloz, 1879, pp. 443-
615 y ss.; J. Massor: Le Chef du Gouvernement en France, La Documentation
Francaise, 1979, pp. 83-81.

(30 R. MouLiN: Le Presidentialisme et la classification des regimes politi-
ques, Librairie générale de Droit et Jurisprudenoce, Paris, 1978.
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b) La eleccién directa por el pueblo del presidente, que determina
una preeminencia del ejecutivo en el régimen presidencial.

¢) La sujeciéon de un o6rgano del poder ejecutivo, el Gobierno o
los ministros a la confianza del Parlamento. En el régimen presiden-
cial no existe este vinculo y 'los ministros son secretarios del presi-
dente que los nombra y separa libremente.

d) La legitimacion democratica directa en el régimen presiden-
cial del poder ejecutivo, y la legitimacién indirecta, a traveés del Par-
lamento, en el régimen parlamentario.’

Estos criterios coinciden en parte y se complementan. La eleccién
directa supone una forma de legitimacién inmediata; la relacién de
confianza implica una colaboracién y una legitimaciéon mediata, y to-
dos estos supuestos implican una interpretaciéon de.la doctrina de la
divisién de poderes. Por ello existen una serie de férmulas interme-
dias que matizan esas diferencias y que definen fé6rmulas mixtas, como
aceptan algunos autores y politicos en relacién con Francia (31).

La tesis expresa del autor es negar la diferencia entre estos regi-
menes, presidencial y parlamentario, y a este efecto analiza con es-
pecial delectacién y una excelente erudicién, que desborda incluso la
cita de autores franceses lcaracteristica de la doctrina gala (32)]1 los
puntos de coincidencia 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 presidenciales que desbordan los cua-
dros juridicos tradicionales- y hacen que el poder ejecutivo participe
en el legislativo (poderes extraordinarios de los presidentes, delega-
ciones legislativas, iniciativa, reglamentos independientes, veto), o en
que el poder legislativo exige por vias retorcidas una responsabilidad
politica que la Constitucién no reconoce (impeachment de Nixon). No
importa que los ejemplos sean a veces rebuscados en paises america-
nos y africanos cuyas constituciones se puedan denunciar como. no-
minales. Hay junto a ellos, aun prescindiendo de esa ganga, muchos
ejemplos validos, aunque haya que subrayar que hay una abrumadora
mayoria de intromisiones del poder ejecutivo en el legislativo.

Lo que la obra parece demostrar, quiza contra la voluntad del au-
tor, es la necesidad de apreciar el Derecho constitucional en su natu-
raleza, esencialmente politica, porque no hay derecho puro, ni politica

(31) R. MouLin: Obra citada, pp. 13-43.

(32) En contraste en este caso con la doctrina espanola, que sélo menciona
a un autor espaiiol cuando ha muerto o se trata de un maestro exigente que
puede negar su placet en un concurso.
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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 eje-
cutivo presidencial en las facultades del Parlamento y aun aquellos
en que el Parlamento incide en la independencia de los 6rganos del
poder ejecutivo, lo que manifiestan es la presencia de funciones poli-
ticas en las funciones juridicas del Estado.

Crear poder, y limitarlo o destruirlo, impulsar y moderar dmglr
y corregir, coordinar y evaluar, en suma, gobernar y- contg‘olar., -son
dos funciones politicas, -que parecen interferirse hecesariame.nte en
las funciones juridicas, sobre las que desde el siglo xviir ha tratado de
construirse la organizacién constitucional del poder. :

Hay un capitulo-en esta obra, de los dedicados a subrayar la rela-.
cién entre estos poderes en los diversos regimenes politicos, que parece
ejemplar a los efectos de este estudio: aquel en que analiza la atri-
bucién al poder ejecutivo de la iniciativa legislativa. Y el autor escribe
aqui una pagina reveladora que vale la pena de reproducir en par-
te (33). «<El Estado moderno —escribe— parece acomodarse mal, aunque
su constitucién lo prevea expresamente, a la divisién clasica entre
funcidén legislativa, reservada a las asambleas, y funcién meramente
ejecutiva, en la que permaneceria acantonado el Gobierno. Esta ha
tomado un puesto cada vez mas importante en la elaboracion de las
reglas de derecho. Y esta es la razén por la que se siente a veces la
tentacién de prcponer una nueva divisién de las funciones de!' Estado
que pondria de acuerdo la teoria con la practica y confirmaria el papel
motor desempeiado por los 6rganos del ejecutivo... Ya en 1929 Hau-
riou, en su Précis, afirmada la primacfa del poder ejecutivo sobre el
peder deliberante... y reconocia una funcién gubernamental y admi-
nistrativa en la medida en que gozaba de un amplio poder discrecio-
nal... Después, la idea se ha extendido; sean cuales fueran las circuns-
tancias, ciertos autores admiten hoy la existencia de una funcién
gubernamental...» Aun mas, el autor destaca la «sorprendente coinci-
dencia entre el contenido heterogéneo de la nocién de funcién guber-
namental y las actividades generalmente asumidas por el érgano lla-
mado gobierno», para estimar que esta coincidencia no es fortuita.
No importa que de estas observaciones deduzca conclusiones criticas
en otra direccién. Lo importante es que en estas lineas hay un reco-
nocimiento de que la politica como impulso libre y polémico que des-

(33) MouLiN, ob. cit., p. 113,
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arrolla, modela, modifica o destruye un orden juridicc de la conviven-
cia exige un puesto en la comprensiéon 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 evolucion del poder ejecutivo descubre una serie de prdblemas
que se resuelven pragmaticamente en la historia, sin una reflexién
expresa, como un esfuerzo de acomodacién a diversas circunstancias
histéricas, que tienen soluciones desiguales, pero respondiendo a una
-misma problematica en los regimenes parlamentarios europeos y en las
republicas presidencialistas americanas. Los principales problemas son:

a) Hay una unidad en la pluralidad de agentes del poder ejecutivo.

La Monarquia europea inventa la férmula de los secretarios 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 férmula en algunos casos, pero siempre sin el condiciona-
miento de la institucién de la responsabilidad parlamentaria de los
ministros, que da a éstos una esfera de accién propia en el ejercicio
de sus funciones.

En la monarquia europea, cuando en virtud de la irresponsabilidad
de la persona inviolable del Rey, éste pasa a ser una figura simbolica
sin funciones efectivas, la figura de un premier, un primer ministro
o un presidente del Consejo o jefe del Gobierno, con poderes de coor-
dinacién, 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 temporalidad del ejercicio
de la funcién ejecutiva. En la monarquia parlamentaria los papeles
se resuelven de una manera espontanea, asignandc a la monarquia
hereditaria esa funcién de continuidad representativa, y al Gobier-
no o gabinete, la temporalidad o limitacion en el tiempo del ejer-
cicio del poder. En las Republicas presidencialistas hay una tensién
entre la voluntad de continuidad que responde 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 vita-
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licias, ha sido una tentacién continua de los presidentes americanos,
y la lucha por la no reeleccién, su contrapunto obligado. La solucién
mejicana, de la que quiza los propios mejicanos no tienen conciencia,
es la existencia de un partido predominante permanente que permite
la sustitucién de diversos hombres dentro del mismo encuadre politico.

La solucién en el régimen presidencialista hay que buscarla en los
grandes partidos, que representan el signo de la estabilidad, dominan-
do el proceso de sucesion y el caracter relativamente permanente de
sus programas. Actuan en «nombre del pueblo», como una entidad
unitaria mitica a la que representan, con una alternativa de hombres
que actuan en su nombre, que permite el cambio en los programas
circunstanciales de cada hora.

¢) El tercer tema que aflora inevitablemente es el desdoblamiento
del 6rgano en el ejercicio de una doble funcién: 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 tengan una inmunidad judi-
cial, los llamados actos de gobierno, sino, mas profundamente, 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 direccién y evaluacién y coordinacién, puede manifestarse
como una inmunidad judicial, y asi se revelé en los llamados actos de
Gobierno y actos de Estado, pero esto no es mas que una consecuencia
de su naturaleza como una actividad politica, que sefiala discrecional-
mente sus objetivos y sus medios.

Hay algunos otros caracteres, como la actuacién colegiada, perma-
nente y secreta, que responden a esa naturaleza, pero su rasgo esen-
cial, lo que hace que aparezca, como decia Bolivar «como un sol, que
firme en su centro, da vida al universo», es su caracter de 6rgano de
gobierno que dirige, impulsa y coordina, evalua los resultades y corri-
ge los medios, prevé los efectos y ordena una estrategia a largo y medio
plazo para alcanzar los objetivos propuestos.

Esta es una de las grandes diferencias de los dos sistemas. En el
régimen presidencialista no hay realmente una diferencia entre la fun-
cion politica y la funcién administrativa. Y el hecho produce un notable
incremento del poder 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 sa-
ber discernir la naturaleza politica de esta funcién de gobierno y some-
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terla a un enjuiciamiento especial que se funda en el vinculo de
confianza con el Parlamento. Las votaciones de confianza y censura
como manifestaciones 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 apreciacién del acierto
o desacierto en la definicién de un objetivo o de los medios que pueden
realizarlo. )
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