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I

Desde los origenes del pensamiento politico, los teéricos han rea-
lizado grandes esfuerzos por descubrir la Constitucién perfecta, vilida
para cualquier colectividad, en cualquier latitud y en cualquier mo-
mento. Su preocupacién obsesiva era proyectar instituciones y estruc-
turas constitucionales que se aproximaran lo mds posible al Estado
ideal. Y, consecuentemente, el Gnico criterio de valoraciéon de los es-
quemas politicos propuestos era el de su grado de bondad absoluta, o
sea, ¢l de su semejanza con la supuesta ciudad perfecta. Si el modelo
elegido es el rousseauniano, la monarquia de Carlomagno o la de
Luis XIV son rechazables. Pero si opta por ¢l modelo marxista, la con-
denable es la republica de los Estados Unidos. Y asi sucesivamente.
Este enfoque del problema politico es rigurosamente platénico y, aun-
que parezca asombroso, ha sobrevivido, hasta ahora, a los avatares
de la filosofia occidental.

El Estado ideal para todas las circunstancias no ha existido jamas.
Ni la historia del pensamiento ni la de las formas politicas, tan abun-
dantes en modelos constitucionales, nos muestran uno concreto que
haya sido universal y duraderamente considerado como el éptimo y
definitivo. Ni siquiera se dibuja una tendencia hacia ciertos criterios
institucionales, puesto que el pasado sélo registra alternancias entre

(*) Colaboraciéon presentada en 24 de septiembre de 1978,
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autocracias y anarquias, monarquias y republicas, cesarismos y parla-
mentarismos. La trayectoria, tanto de los modelos politicos especula-
tivos como de los reales, es pendular, quebrada, asimétrica y refluente;
no tiene un sentido univoco hacia un punto. Desde la perspectiva de
las formas de gobierno, el proceso constitucional de la Humanidad es
caético.

Pero no es que la Historia desconozca el Estado ideal; es que no
puede conocerlo, porque se trata de un ente imaginativo, puramente
ilusorio. La Constitucién perfecta es el unicornio de la politica. El Esta-
do es imperiosamente necesario para el progreso; pero, como la rueda,
no forma parte del patrimonio natural del hombre; ha habido que
construirlo esforzadamente. El Estado es un artefacto de muy peculiar
naturaleza; su destino no es, como el de un marmol praxitélico, existir
para ser admirado en su intacta inmovilidad. El Estado es un artefacto
instrumental fabricado no simplemente para ser, sino ademads, para
servir, para funcionar como medio de alcanzar fines distintos de él; es
un instrumento, y como tal, no puede ser perfecto. Porque no existe la
herramienta absolutamente ideal, ni para ver (el microscopio no vale
para el astrénomo), ni para percutir (el martillo de pilén es inutil
para el orfebre), ni para cortar (el micrétomo no sirve al lefiador), ni
para ninguna actividad practica. La bondad de cualquier artefacto ins-
trumental no depende de su parecido con un modelo ejemplar, més o
menos uranico, sino de adecuacién al fin perseguido y a las circunstan-
cias. Todo instrumento estd indicado en relacién al quién, al dénde, al
cudndo y al para qué.

El fin del Estado es la consecucién de un orden justo y préspero.
Y una Constitucién serd buena no por su parecido con un esquema
aprioristico, sino por su efectiva capacidad para realizar el orden, la
justicia y el desarrollo en un lugar y en un tiempo dados. En la me-
dida en que alcance razonablemente este objetivo, serd mejor o peor.
Contrariamente a la opinién dominante, la valoracién del Estado no
puede efectuarse “a priori”, comparando su realidad con un clisé
previamente elaborado, sea tomista o fichteano; se efectda “a poste-
riori”, en virtud de sus frutos o, lo que es lo mismo, de su eficacia real.
El Estado no se justifica por la gracia, al modo luterano, sino por las
obras, al modo romano. El buen Estado es siempre un Estado de obras.

Y este planteamiento es vilido para las instituciones politicas con-
cretas. Nada de cuanto se afirma a continuacién estd inscrito dentro
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del tan gencralizado idealismo politico. No se pretende utopizar, ni de-
mostrar la superioridad tedrica y absoluta del presidencialismo sobre
el parlamentarismo, sino considerar empiricamente las alternativas prin-
cipales y su relativa adecuacidn a las actuales circunstancias espafiolas.
St alguna intencién dominante hay en este andlisis es el de la neutrali-
dad ideoldgica y el racionalismo pragmdtico.

IT

1. Es un sistema parlamentario aquel en el cual el Gobierno
depende de la confianza de la Camara. De este modo hay mds que una
creacién continuada del ejecutivo por el legislativo, una subyacente
unidad de poder, puesto que la misma institucién ejerce la funcién le-
gislativa y la ejecutiva: el Parlamento legisla por si mismo y, ademds,
gobierna a través de su mandatario que es el Gabinete. El parlamenta-
rismo anula parcialmente el dieciochesco principio de la separacion
de poderes que algin tedrico consideré como esencial a la democracia
pluralista.

2. Para que el sistema funcione aceptablemente se requiere una
mayoria parlamentaria estable que apoye al Gobierno, que le permita
administrar, y que le libere de la diaria lucha por la supervivencia. Tal
situacion se da siempre en los regimenes bipartidistas puros, donde
necesariamente sale de las elecciones un partido mayoritario. Un re-
sultado anélogo se alcanza cuando, en funcioén de afinidades durade-
ras, se forma una alianza de partidos tan estable que equivale a un
bipartidismo resultante. En ambos supuestos, el Gabinete es represen-
tativo y, a la vez, capaz de gobernar.

Pero el parlamentarismo no asegura ni la continuidad, ni la forta-
leza, ni la eficacia del Gobierno alli donde la legislacién electoral y
las urnas dan lugar a un pluripartidismo de minorias que, ademas, son
programatica e ideolégicamente insolidarias. En este supuesto, se im-
ponen los Gobiernos de coalicion, casi siempre débiles, ineficaces y efi-
meros. Son débiles porque carecen del seguro respaldo de la Cidmara
dividida. Son ineficaces porque no poseen la suficiente homogeneidad
y cohesion internas. Y son efimeros porque las inevitables disensiones
y aun los eventuales cambios de alianzas entre los partidos conllevan
crisis de Gabinete. Son ejemplos caracteristicos la Republica de Wei-
mar y la Segunda Republica espaiiola.
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3. Cuando el Estado ejerce su accidén sobre reducidas parcelas
de la vida social, el parlamentarismo es tolerable porque la nacién sc
organiza y se desarrolla, en gran medida, independientemente de la
Administracion pablica. Es el caso de algunos Estados europeos del
siglo x1X que respondian al famoso juicio de un observador francés:
“el Gobierno es tolerable porque gobierna poco”. Pero hoy, en un pais
desarrollado, el Estado ha extendido de tal modo su d4mbito de activi-
dad que condiciona decisivamente la mayor parte de la vida ciudadana.
No todo es politica: pero casi todo depende de ella. Y la complejidad
de la actividad publica requiere, no la accién intuitiva e improvisada,
sino la planificacién rigurosa y a medio plazo y, por tanto, la continui-
dad gestora. Por eso, ahora mas que nunca, se requieren Gobiernos
fuertes, capaces y duraderos.

El umbral de anarquia tolerable —el llamado “precio de l1a demo-
cracia”— aumenta en proporcion a la renta nacional por habitante y
al cociente educativo. Cuando una sociedad ha alcanzado un gran nivel
de civismo y de desarrollo, y no padece grandes problemas estructura-
les puede soportar cierto desgobierno e incluso un determinado vacio
de poder con un coste social menos oneroso que aquellas sociedades
de insolidaridades profundas, de escaso desarrollo o con graves conflic-
tos fundamentales, ya de caracter cultural, ya laboral, ya econémico, ya
institucional. En estas sociedades menos estabilizadas y opulentas, la
ausencia de un Gobierno robusto, eficaz y estable equivale al desahucio
nacional.

4. En Espafa, las elecciones generales de junio de 1977 no crea-
ron un bipartidismo, sino un pluripartidismo de siete grupos parlamen-
tarios, unos mas poderosos que otros; pero todos minoritarios. El par-
tido con mayor nimero de escafios constituyé un Gabinete que carece
de mayoria en el Congreso y que, por tanto, gobierna sin base segura
y permanente. Si ese Gobierno se mantiene es por tres motivos princi-
pales. Primero, porque se apoya en el presidencialismo regio, vigente
para el periodo constituyente y transitorio. Segundo, porque los parti-
dos, principalmente preocupados por consolidar la democracia inorga-
nica, sin la cual no serian protagonistas, deponen una buena parte de
sus reivindicaciones y buscan puntos de coincidencia. Y tercero, por-
que el Gobierno renuncia a la ejecucién cabal de su programa, y pacta
con otras fuerzas politicas, incluso antagénicas. Las dos primeras con-
diciones son excepcionales, y dificilmente repetibles; y la tercera condi-
cién, que es uno de los males més caracteristicos del parlamentarismo,
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no puede prolongarse ilimitadamente sin que cl compromiso se con-
vierta en entrega, ambigliedad o contradiccion. Aungue los resultados
electorales no se modificaran, la supuesta estabilidad gubernamental
en que nos encontramos es episddica, y en algunos debates parlamen-
tarios ya han aflorado irreductibilidades refrenadas, pero radicales.

Las perspectivas de futuro no son hoy favorables para ¢l parlamen-
tarismo, porque no lo son ninguno de los factores que las condicionan,
el normativo y el socioldgico. Segln las leyes estasioldgicas que enuncid
Duverger en 1946, el escrutinio mayoritario de vna sola vuelta tiende
al bipartidismo, y la representacidon proporcional tiende al multiparti-
dismo. La Ley para la Reforma Politica de 1976, la Ley clectoral de
1977, el proyecto de Ley Municipal e incluso el Proyecto revisado de
Constitucion, establecen la representaciéon proporcional, la cual esti-
mulara el multipartidismo. Por otro lado, el desgaste de los dos parti-
dos mds numerosos del actual Congreso contribuird a engrosar los mas
pequefios, con lo que el esquema partitocritico se alejard del biparti-
dismo. Nos encaminamos hacia un Congreso en el que seria dificil que
un solo partido obtenga la mayoria y en el que las coaliciones no serdn
homogéneas y, por lo tanto, no seran estables. S6lo un giro copernicano
en la legislacion clectoral, en la actitud de la clase politica y en la reac-
cién popular podria deparar un futuro diferente.

Pero si las circunstancias politicas no son propicias para el parla-
mentarismo, todavia lo son menos las sociales. La coyuntura econémi-
ca espafola es recesiva: descapitalizacion, inflacidn, paro, y endeuda-
miento exterior. La coyuntura laboral es negativa: conflictividad y baja
productividad. La coyuntura empresarial es critica: nula o negativa ren-
tabilidad, desconfianza y desinversién. La coyuntura civica se caracte-
riza por la extension del terrorismo, la crisis de valores morales, un
creciente radicalismo ideolégico, y la fragmentacién de la conciencia
nacional en separatismos mis o menos explicitos. La realidad espafiola
no permite el lujo del vacio de poder y, si se quiere evitar la progresién
del deterioro, se requiere un Gobierno fuerte, eficaz y estable.

La cuestion no se plantea en términos ideoldgicos, sino asépticos
y formales. El primer imperativo social de todo gobierno es gobernar;
si no lo hace, la comunidad se desintegra. Que la actividad gubernativa
esté inspirada por el humanismo o por ¢l marxismo, por la economia
de mercado o por el monopolismo del Estado, es secundario. En prin-
cipio, un conservador debe preferir un gobierno socialista antes que la
anarquia, aunque crea, como es mi caso, que la aplicacién de las téc-
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nicas marxistas a la cconomia espafiola provocarfa su depauperacién
acelerada. Y viceversa. El debate no es, pues, programético, sino pro-
cesal, como todo lo relativo a la parte organica de una Constitucién.
Es este planteamiento €l que permite un amplio consenso a las reglas

del juego politico, que es lo verdaderamente esencial en una Cons-
titucidn.

5. En conclusion, la formula constitucional menos adecuada para
las circunstancias espafiolas es ¢l parlamentarismo.

111

1. Los autores del proyecto de Constitucidn han tratado de co-
rregir los peligros del parlamentarismo con dos expedientes limitado-
res: el llamado voto de censura positivo, y las restricciones de tiempo y
nimero. Este ultimo recurso es practicamente despreciable. El articu-
lo 91 establece que “la mocién de censura deberd ser propuesta al
menos por la décima parte de los diputados”, y que “sus signatarios no
podran presentar otra durante el mismo periodo de sesiones”. Como,
segun el articulo 65, el periodo inicial de sesiones se extenderd desde
“primero de septiembre a diciembre”, es decir, unos ciento diez dias,
los diputados podrian presentar tres mociones de censura al mes.

La otra limitacién, inspirada en la Constitucion de la Republica Fe-
deral Alemana, es mas pragmadtica: “La mocién de censura... habra
de incluir una candidatura a la Presidencia del Gobierno”, es decir, que
no se podrd derribar al Gobierno sin substituirlo simultdneamente. Este
recurso es valido si se admite que los partidos se ponen mds facilmente
de acuerdo para sustituir que para nombrar, para demoler que para
construir, lo cual es muy peyorativo para la partitocracia, y no estd
demostrado. El parlamentarismo alemdn funciona, no tanto por la exis-
tencia del voto de censura positivo, cuanto por ¢l bipartidismo resul-
tante que se ha creado como consecuencia de la unién de los demo-
cristianos y de la alianza entre socialistas y liberales. No es imposible
que en Espafia el voto de censura positivo atende la debilidad, la ine-
ficacia y la inestabilidad del Gobierno a que probablemente nos con-
duciria el parlamentarismo; pero no hay razones bastantes para pensar
que las frenaria suficientemente.
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2. Supuesta la democracia inorgdnica, la alternativa del parlamen-
tarismo es el presidencialismo, que consiste en sustraer al Gobierno de
la constante dependencia del voto de confianza de los diputados. Esto
se puede lograr de muy variadas maneras.

a) Una es facultar al Jefe del Estado para designar libremente al
Presidente del Consejo de Ministros. Esta férmula es compatible con
los esquemas demoliberales cuando el Jefe del Estado es elegido por la
nacién; pero no es compatible en la hipdtesis de una monarquia here-
ditaria. Si se reconoce a un Rey hereditario el derecho a nombrar libre-
mente el Gobierno, se configura una monarquia absoluta, no una demo-
cracia inorgédnica de partidos como la que ahora se trata de restaurar.
Y si se reconoce al Rey la facultad de nombrar al Presidente del Go-
bierno, en colaboracidén con otras instituciones como un Consejo del
Reino, se trataria de una monarquia tradicional andloga a la instaura-
da por la Ley Organica del Estado de 1964 que ahora se quiere dero-
gar y substituir por un esquema parlamentario. Salvo que se retornara
a algo parecido a la monarquia de la Leyes Fundamentales, la férmu-
la del presidencialismo regio no es viable.

b) Otro modo demoliberal de superar al parlamentarismo seria
la eleccion del Presidente del Gobierno por sufragio universal, ya direc-
to, ya indirecto. Aunque no hay precedentes, ésta férmula no es incom-
patible con la realeza y, desde luego, no lo es con el tipo de monar-
quia que contempla el proyecto de Constitucién en el que se confiere
a la Corona una misién simbélica y una autoridad moral. Sin embargo.
un proceso electoral especifico para elegir al Presidente del Gobierno
tendria, entre otros inconvenientes, el de un mayor coste social, el de
unz posible distonia originaria entre el Gabinete y el Parlamento vy,
finalmente, el de anular la funcién de la Corona.

¢) Por estas razones, supuesta la democracia inorgénica, parece
més adecuada a las circunstancias espafiolas otra férmula, que es la
designacion del Presidente del Gobierno por una de las instituciones
representativas ya existentes, que, excepcionalmente, funcionaria como
cuerpo de compromisarios, por una sola vez salvo en la hipétesis de
la dimisién presidencial. Lo socialmente menos costoso seria que el
Congreso, inmediatamente después de su Constitucién designara al
Presidente del Consejo, el cual, a partir de este momento, responderia
de sus actos ante el Congreso; pero no dependeria del voto de confian-
za. Sélo un modo tendrian los diputados de derribar al Gobierno: auto-

— 111 —



disolviendo la Cdmara, con lo cual se harian, también, plenamente res-
ponsables dc su convicto error de haber designado a un Presidente
del Gobierno inadecuado. No hay razén alguna para irresponsabilizar
a los diputados durante su cuatrienal mandato y, en cambio, responsa-

bilizar permanentemente al Gobierno que necesita mds continuidad que
los legisladores.

Esta seria, dentro de una democracia inorganica, la forma menos
inadecuada a las circunstancias espafiolas porque evitaria los graves
riesgos del parlamentarismo. Tal esquema aseguraria la irresponsabi-
lidad del Rey, la coincidencia originaria entre el Congreso y el Gabi-
nete, la estabilidad y fortaleza gubernamentales, la concentracién del
Congreso en la actividad legislativa y fiscalizadora; y la posible rectifi-
caciéon politica plena mediante la convocatoria dz nuevas elecciones
como consecuencia de la disolucion de la Cémara, ya a iniciativa de
clla misma, ya del Gobierno.

La mayor dificultad operativa de este proyecto es persuadir a los
partidos, de que en aras del bien comin, renuncien a la facultad cons-
titucional de sustituir Gobiernos cuando lo juzguen oportuno.

v

Este planteamiento conduce a la supresién de los votos de confian-
za y de censura y, en definitiva, a las siguientes rectificaciones en el
proyecto de Constitucién:

Articulo 90. Supresion.
Articulo 91. Supresion.
Articulo 92. Supresion.

Articulo 93. El apartado 2 quedaria redactado de la siguiente
manera; “la propuesta de disolucion no podrd presentarse cuando no
haya transcurrido un afio desde la disolucién anterior”.

Fl apartado 3 del articulo 93 quedard redactado de la manera si-
guicnte: “El Congreso podrd acordar por mayoria absoluta la disolu-
cién de la Camara”. Se suprime, por tanto, el antiguo apartado 3.

Articulo 97. Quedaria redactado de la manera siguiente: “1) Al
iniciarse cada legislatura o en el caso de dimisién del Presidente del
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Gobierno, ¢l Congreso de los diputados elegira al Presidente del Go-
bicrno de entre los candidatos propuestos por los grupos parlamenta-
rios. Sera elegido quien retna ¢l voto de la mayoria absoluta de los dipu-
tados que componen la Cdmara, y ¢l Rey lo nombrard Presidente del
Gobierno.

2) Si ninguno de los candidatos obtuviera la mayoria absoluta de
los sufragios en tres votaciones celebradas en dias consecutivos, serd
elegido el candidato que obtuviese la mayoria de los votos presentes
en dos votaciones celebradas en dias consecutivos, y el Rey lo nombra-
ri Presidente del Gobierno.

3) La duracion del mandato del Presidente del Gobierno sera el
mismo de la legislatura.

4)  Si no fuera posible la designacion de un Presidente del Gobier-
no en la forma prevista por este articulo, el Rey disolverd el Congreso
de los Diputados, y convocara nuevas elecciones.

5) El Rey nombrard a los demas miembros de Gobierno a pro-
puesta de su Presidente.”

Articulo 98.

“1) El Gobierno cesa después de la celebracién de elecciones
generales, o por dimisién de su Presidente.

2) (Igual).

3) En caso de dimisién del Presidente, los demas miembros del
Gobierno continuardn en funciones hasta que tome posesion de un
nuevo Gobierno”.

De este modo se instauraria un cuasi presidencialismo, compatible
coa la Monarquia, y con mds garantia de estabilidad que la que, en
las circunstancias espafiolas, proporcionaria el parlamentarismo.

— 113 —



