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1. INTRODUCCION (1)

En cl ambito de las responsabilidades de un Jefe de Estado, pocas o ninguna son
las responsabilidades que se derivan del ejercicio de su cargo. La irresponsabilidad
palitica y la escasamente llevada a la practica responsabilidad penal son caracteristi-
cas que acompafan a la figura del lefe del Estado cn todos los sistemas actuales.
Esto es asi, tanto si nos referimos al Presidente de un sistema presidencialista, como
si lo hacemos a los Presidentes de distintas Republicas que podrian tildarse de semi-
presidencialistas, o a los Presidentes de Repiblicas de caracter parlamentario, o a
los Jefes de Estado-Monarcas.

(1) Para lo relativo a los sistemas presidencialistas y semipresidencialistas ha servido de ayuda el
trabaje realizado por mi: «Une vision comparée de I'imresponsabihité présidenticllen, Revue Belge de
Droit Constitutionnel, nim. 4, 1998, pags. 385-401.
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No obstante, ¢l que, de un modo generalizado, se establezca esa irresponsabili-
dad para los Jefes de Estados no significa que ésta pueda predicarse de un modo ho-
mogéneo. Las razones histdricas que justifican la falta de responsabilidad no son las
mismas en todos los sistemas politicos, como tampoco lo son las funciones que de-
sempefian los distintos Jefes de Estado. De hecho, la exencién de responsabilidad
para el Jefe del Estado resulta manos razonable en aquellos lugares donde tiene im-
portantes funciones propias. En este sentido, no esta de mas recordar ciertos elemen-
tos que definen las relaciones entre los poderes del Estado en los distintos sistemas
politicos para entender los diferentes roles que pueden desempeiiar los Jefes de
Estado.

En primer lugar, hay que referirse al sistema presidencialista, cuyo paradigma es
EEUU. Por todos es sabido que en éste el Presidente es Jefe del Estado y Jefe del
ejecutivo, y que el principio de separacion de poderes alcanza su cota mas alta de
aplicacion, en cuanto que ejecutivo y legislativo manticnen una estricta separacion
entre ellos: el Presidente no puede disclver el Parlamento, y el Parlamento no puede
cesar al Presidente. Ello €5 asi, entre otras cosas, porque éste no es elegido de entre
los parlamentarios, o por el Parlamento, sino por el pueblo, bien sea directamente,
bien a través de un colegio elegido por aquél con tal finalidad. Como consecuencia,
el Presidente en el presidencialismo es irresponsable politicamente ante el Parla-
menlo, y no cesa en su cargo mas que en contadas excepeiones, como s el caso del
impeachment en EEUU.

En segundo lugar se encuentran los denominados sistemas semipresidencialis-
tas, que podrian definirse, en sentido amplio, como sistemas de gobierno especifico
de los regimenes democrdticos, donde existe un Jefe dei Estado (Presidente de la
Republica) elegido directamente por sufragio universal, investido de unas prerroga-
tivas propias, y que coexiste con un gobierno responsable politicamente ante el Par-
lamento (2) v, a veces, ante el mismo Presidente de la Repiblica. Ademas, y de ahi
procede el interés en estos sistemas, el Presidente de la Republica es irresponsable
politicamente por los actos realizados en el ejercicio de su cargo, al igual que lo es el
Presidente de EEUL. En este sentido, Duverger ha calificado como regimenes semi-
presidencialistas al de la Repiblica de Weimar {(1919-1933), Finlandia (a partir de
1919), Austria {a partir de 1929), Irlanda (a partir de 1937), Islandia (a partir de
1945), Francia (a partir de 1962) y Portugal (a partir de 1976) (3). Logicamente, en-
tre los sistemas semipresidencialistas pueden encontrarse aquellos que se asemejan
mads a un sistema parlamentario (Austria, Irlanda, o Islandia) y aquellos donde la fi-
gura del Presidente de la Republica alcanza tal significado entre los poderes del
Estado que se acercan bastante a un sistema presidencialista (Portugal, Francia, o
Finlandia). Desde luego, no se pretende abordar la ardua tarea de justificar en qué
Estados y por qué motivos puede decirse que existe un régimen semipresidencialis-

(2) MauricE DUVERGER: Les Régimes semi-présidentiels, Presses Universitaires de France, Paris,
1986, pag. 7.
(3) [Ibidem.
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ta. Simplemente se analizara la figura del Presidente de la Republica de aquellos
paises que, a tenor de la doctrina, participan de elementos del presidencialismo y
donde la figura del Presidente, por sus funciones y modo de cleccidn, se sitda en un
nivel superior al de un Jefe del Estado en un sistema parlamentario como puede ser,
por ejemplo, el nuestro, el aleman o el inglés,

Por altimo, se encuentran los sistemas parlamentarios. Tanto los de corte monar-
quico, como los de corte republicano, reservan al Jefe del Estado un papel mas mo-
desto de moderador o de representacion. En la mayoria de estos supuestos, la irres-
ponsabilidad politica del Jefe del Estado estd més que justificada, precisamente por
el caracter puramente formal de las funciones que desempefia.

2. EL ROL DEL JEFE DEL ESTADO

No es posible hablar de responsabilidad del Jefe del Estado sin determinar, en
primer lugar, cuales son las principales funciones que realiza, y por lo tanto, en su
caso, de qué se le puede exigir responsabilidad.

Obviamente, y como se adelantaba, el rol que ocupa un Presidente en un régi-
men presidencial no es comparable con el que desempefia ¢l Presidente de una Re-
pablica en un sistema semipresidencialista o en un sistema parlamentario, o ¢l que
desempefia un Monarca. En el primer caso el Presidente es Jefe de gobierno y Jefe
de Estado, mientras que en el resto de los regimenes el Presidente de la Republica o
el Monarca lo son sélo del Estado. Naturalmente, ello se traduce en una preponde-
rancia mayor del Presidente de un régimen Presidencial de la que disfrutan los Jefes
de Estado en el resto de sistemas. No obstante, ello no debe llevarmos a pensar que
unc de los elementos originarios de un régimen presidencial es la preponderancia
del gjecutivo frente a los otros poderes. De hecho, de la estricta literalidad de la
Constitucién norteamericana no parece que los poderes del Presidente sean tantos
como pueda creerse. Es mas, los constituyentes de 1787 quisieron restringir clara-
mente sus poderes frente al legislativo, pues no deseaban que el Presidente fuese lo
que habia sido el Rey de Inglaterra. Lo que sucede es que, con el tiempo, la Presi-
dencia fue adquiriendo funciones que no estaban otorgadas a nadie en la Constitu-
cidn hasta alcanzar el prolagonismo que todos conocemos (4). Una de las mejores
formas de describir 1a posicidén que ha ocupado el Presidente norteamericano se en-
cuentra en las palabras expresadas por el Juez Jackson en 1952: «EI poder ejecutivo,
tiene la ventaja de estar concentrado en una sola persona, clegida por toda la nacion
y convertido asi en el centro de las esperanzas de todos. Sus decisiones son tan im-
portantes y decisivas que eclipsan las de todas las otras instituciones. Nadie puede
ensombrecer la atencidn publica puesta sobre €l. Por su prestigio de Jefe del Estado

(4) Sobre ¢llo puede verse, Davib MERvIN: The President of the United States, Harvester Wheats-
heaf, New York, 1993; RICHARD E. NEUSTADT: Presidential power and the modern president. the politics
of leadership from Roosveir 1o Reagan. Free Press, New York, 1990
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vy su influencia en la opinidn publica, ejerce tal influencia sobre aquellos que estan
obligados a controlar su poder y hacer de contrapeso, que los convierte en totalmen-
te ineficaces» (5).

Precisamente ese papel preponderante del Presidente, entendido como una pre-
ponderancia del Jefe del gjecutivo frente al resto de poderes del Estado, es lo que ca-
racteriza a muchos de los regimenes de corte presidencialista existentes en los paises
latinoamericanos (6). Ciertas Constituciones de esta area han llegado incluso a otor-
gar al Presidente mas funciones de las que ostenta el Presidente de EEULlJ, como
puede ser la potestad de disolver el Parlamento {(gj. en Chile antes de la reforma
constitucional de 1989) o el poder actuar en materia presupuestaria a pesar de contar
con la oposicion del Parlamento (7). Es mas, muchos de estos regimenes, denomina-
dos también presidencialistas, carecen, o al menos asi ha sido durante muchos tiem-
po, de un elemento fundamental de un régimen presidencial como el de EEUU, esto
es, el elemento democritico. Piénsese en Venezuela, Chile, Colombia, Argentina, et-
cétera, donde se han conocido muchos periodos de ausencia de democracia (8). De

(5) Yougstown Sheet & Tube Co. vs. Sawyer, 343 US 579 (1952).

(6) Hay que senalar que ha habido imtentos para limitar ¢l exceso de poder del que han gozado mu-
cho dc los Presidentes latinoamericanos. El primer intento en este sentido se produjo en Uruguay a prin-
cipios del s. xx, momenta en ¢l que se pensaba que tedos los problemas del pais derivaban del excesivo
poder que la Constitucion otargaba al Presidente. Asi la Constitucidn de 1919 dividio los poderes del Pre-
sidente en asuntas politicos ¥ asuntos no politicos. Los primeros eran los relativos a la politica exterior,
defensa nacional, agricultura, ete., que quedaban ¢n manos del Presidente, mientras que los sepundos, lo
relativo a la administracion de la educacion, salud. funcionariado, industria v prevision de los presupues-
tos, seria controlado por un Consejo Nacional de Administracion, formado por 6 micmbros. Pero en
1933, ct Presidente usd de su poder sobre las fucrzas armadas para establecer una dictadura, quedando
derogada la Constitucién de 1919, En 1952 se volvid a establecer un cjecutivo plural o colegiado de 9
micmbros, sin ningin Mintstro a la cabeza. Sin embargo. este nuevo sistema sélo durd hasta 1959, vol-
viéndosc a un régimen presidencial. (Harry KanTor: «Efforts Made by Various Latin American Coun-
tries to Limit the Power of the President», en AREND LUPHART (ed.), Parlanentary versus Presidencial
Gaovernment, Oxtord University Press, Oxford, 1992, pags. [01-110, en particular vid. pgs. 102-104.}

()] Estos son algunos de los poderes que ostentan los Presidentes de varios paises lationoamerici-
nos: Por ejemplo, la Constitucion colombiana de 1991 dota al Presidente de tantos poderes que se le ha
comparado a un «semidios» {puede ejercer el derecho de veto sobre las leyes; nombra y cesa discrecio-
nalmente a todos los ministros, altos cargos, embajadores, directores de instituciones pablicas, etc.; pue-
de dictar decretos legislativos; puede establecer las dreas a las que va a afectar una ley aprobada por cl
Congreso; tieng poderes excepeionales en caso de declaracion de estado de alarma o estado de emergen-
cia econdmiea, etc.). En México, el Presidente ocupa el lugar central en el sistema politico, ostenta el de-
recho de iniciativa legislativa, puede ejercer ¢l dereche de veto sobre la legistacion, puede convocar al
Congreso en sesion extraordinaria, ostenia amplios poderes en materia de presupuesto, cte. El Presidente
argentino posce también ¢l derecho de veto, la exclusiva en maleria de presupuestos, la posibilidad de
dictar decretos on caso de urgente necesidad (posibilidad que ticne mayares limitaciones tras [a reforma
constitucional de 1994), etc.

Sobre todo ello puede verse, SCOTT MAINWARING y MATTHEW SHUGART (eds.): Presidentialism and
Democracy in Latin Americe, Cambrige University Press, Cambrige, 1997,

{8) Sobre ello puede verse D. V. VERKEY: «Estructuras de gobiemo», en J. BLONDEL, M. Du.
VERGER, 5. FINER y 0TROS: £f Gobierno: Estudios comparados, Alianza Umiversidad, Madrid, 1981,
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entre los actuales regimenes presidencialistas latinoamericanos con una duracion su-
perior a 25 afios se ha apuntado a los de Chile, Costa Rica y Uruguay como los més
cercanos al presidencialismo norteamericano (9},

Por el contrario, ¢! Jefe de Estado en un sistema parlamentario no desempefia en
la actualidad mas que un papel de una importancia secundana. Su funcién es princi-
palmente de representacién, tanto en una monarquia como en un sistema republica-
no parlamentario. Asi, en Espaia el Rey desempefia un papel de moderador, y sus
intervenciones son de caracter formal. Por ¢jemplo, en las relaciones internacionales
le corresponde manifestar el consentimiento del Estado para obligarse internacional-
mente por medio de Tratados (art. 63.2 Const.); sanciona y promulga las leyes
[art. 62.a) Const.]; pone fin a las funciones del Presidente del Gobierno [art. 62.¢)
Const.]; etc. (10). Si nos referimos a la Monarca britanica, se puede decir, igualmen-
te, que sus prerrogativas reales, como conjunto de todos aqueilos atributos persona-
les de la Corona, se mantienen Gnicamente de un modo formal (11). Los poderes de
la Reina son generalmente ejercidos por los Ministros, o por ella misma previo con-
sejo de aquéllos, aunque, indudablemente, su poder de influencia es importante.

Una funcién un tanto similar desempefian los Presidentes de las Republicas de
Alemania e Italia. En el primer caso, el Presidente federal tiene funciones esencial-
mente formales como representar a la Federacidn en las relaciones internacionales,
nombrar y relevar a los jueces federales, funcionarios civiles federales y miembros
de las Fuerzas armadas, ejercer el derecho de gracia, nombramiento del Canciller fe-
deral, tras su eleccion por el Consejo Nacional, etc. (arts. 59, 60 y 63 de la Ley Fun-
damental alemana}. De igual modo, el Presidente de la Republica Italiana realiza las
funciones ordinarias de todo Jefe de Estado, a las que cabe anadir alguna otra como
la autorizacion de los proyectos introducidos por el gobiemo delante de las Cama-
ras, o la aceptacién de la dimision del gobierno, que no es obligatoria (art. 87

pdg. 217; PHILIPPE LAvAUX: Les grandes démocraties contemporaines, Presses Universitaires de France,
Paris, 1990, pig. 154,

(9)  ScoTt MaINwARNING: «Presidencialisin in Latin Americar, en AREND LUPHART (cd.): Parla-
mentary versus Presidencial Government, Oxford University Press, Oxford, 1992, pags. 111-112.

{10) Véase entre otros los siguientes trabajos: JAVIER ALVARADO PLANAS! «La corona como simbo-
lon, en ANTONIO TORRES DEL MORAL ¥ YoLanpa Gomez SANCHEZ (coords.): Estudios sobre la Monar-
yufa. UNED, Madrid, 1995, pags. 77-100; JosE Luts Cascaio CasTre: «Materiales para un estudio de la
figura del Jefe del Estado ¢n ¢l sistemma politico espanols, en Amearic de derecho constitucional y parla-
mentario, nim. §, 1993, pags. 43-60; MaANUEL JIMENEZ DE PARGA: «Le Ror d'Espagne: symbole ct arbi-
trew, Res Publica, vol. XXXHI, ndm. 1, 1991, pigs. 61-70; Jost Maria MarTINEZ VAL: «Algunas refle-
xiones sobre ¢l arbitraje region, Revista General del Derecho, num. 594, 1994, pags. 1893-1900;
ANTONIO TORRES DEL MoRAL: «La Coranas, Revista de Derecho Politico. nim. 36, 1992, pags. 303-319.

{11)  Sus funciones son; Proponer al Primer Ministro, sancionar las leyes, destituir al Gobierno en el
cuso de que insisticra en continuar ¢n ¢l cjercicic de sus funciones a pesar de haber perdide la confianza
de la Camara de los comunes, disolver el Parlamento, aunque $8lo tras contar con el acuerdo del Primer
Ministro, conceder honores, nombrar a los miembros de la Casa Real, etc. Véase M. Josk Canno So-
MOANG: «La prerrogativa real britanican, Cvadernos Constitucionales de la Catedra Fadrigue Furio Ce-
viol, nims. 18-19, 1997, pags. 131-160.
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Const.}. Lo cierto es que el Presidente de la Repiiblica italiana es uno de los Jefes de
tistado, dentro del parlamentarismo, que disfruta de mayores poderes, tanto de dere-
cho como de hecho.

Por Gltimo, hay que seiialar que precisamente la posicion que han alcanzado los
Presidentes de algunas Republicas ha sido uno de los detonantes que ha llevado a la
doctrina a calificar a dichos regimenes, que partian de un parlamentarismo, como
semipresidencialistas. Asi, por ejemplo, se ha discutido sobre si el sistema frances
instaurado por la V Repliblica constituye un régimen semipresidencialista o es un
parlamentarismo presidencialista (12), pues participa de elementos tipicamente pre-
sidenctalistas, sin abandonar caracteristicas propias del parlamentarismo. El Presi-
dente de la Repiblica dispone de las atribuciones tradicionales de todo Jefe de Esta-
do en un sistema parlamentario (13) y de otras mas, como el derecho de disolucion
de la Asamblea Nacional que le confiere el art. 12 de 1a Constitucion (14}, los am-
plios poderes que le corresponden en la politica de relaciones exteriores (art, 52
Const.) y de defensa (art. 15 Const.), o la postbilidad de solicitar al Parlamento una
nueva deliberacién de una ley o de alguno de sus articulos, deliberacién que no po-
dra ser denegada (art. 10 Const.).

Lo mismo puede decirse del regimen de Portugal, con clara influencia francesa,
que participa también, desde la reforma constitucional de 1982 (y sus revisiones
posteriores de 1989 y 1992}, de elementos fundamentales de un sistema presidencia-
lista (15): El ¢jercicio de las funciones gjecutivas es objeto de un reparto entre el
Presidente de la Replblica, de un lado, y el Gobierno, de otro; el primero dispone de
la competencia de nombrar al Primer Ministro y el resto del Gobierno y tiene la fa-
cultad de disolverlo cuando sea necesario para asegurar el funcionamiento regular

(12) Marvse Baupez y Bruno Ravaz: «La quinta Repuiblica: Regimen semi-presidenziale o Parla-
mentarismo presidenzialista?s, en Lucio PEGORARC ¥ ANGELO RINELLA (coords.). Semipresidenzialismi,
Quaderni Giuridici, num. 3, 1997, pags. 45.59.

{13) ElPresidente de 1a Repiblica francesa nombra al Gobierno, responsable ante la Asamblea Na-
cional (art. 7 Constitucion francesa: «E| Presidente de la Republica nombra al Primer Ministro. Pone fin a
sus funcienes cuando presenta este Gltimo la dimisidn del Gobierno. El Presidente de la Repiblica nom-
bra, a propucsta del Primer ministro, a los otros miembros del Gobierno vy, de la misma forma, pone fina
sus funciones»); preside et Consejo de Ministros (art. 9 Const. francesa); promulga las leyes (art, 10
Const. francesa); firma las ordenanzas y decretos deliberados en el Consejo de Ministros (art. 13 Const.
francesa); asegura el funcionamiento regular de los poderes piblicos y la continuidad del Estado (El art. 5
Constitucion francesa sefiala que: «El Presidente de la Repiiblica vela por el respeto de la Constitucion.
Asegura, mediante su arbitraje, ¢l funcionamicnto regular de los poderes pablicos y asi como la continui-
dad dei Estado. Es garante de la independencia nacional, de la imegridad del territorio, y del respeto a los
tratadus); puede tomar medidas extraordinarias en caso de amenaza para ¢l regular funcionamiento de los
poderes publicos {art. 16 Const. francesa), etc.o.

(14) Sobre las funciones del Presidente puede verse, CHRISTIAN BIGAUT: «Le Président de la Cin-
quiéme Républiquen», Doctments d études. La Documentation frangaise, nom, 1.06, 1991, pags. 7-51.

{15}  Sobre cllo pucde verse CarLos Buanco DE Morats: «Le metamorfosi del semipresidenzialis-
mo portogheses. en Lucio PEGORARGD y ANGELZ RINELLA (coords.), Semipresidenzialismi. op. cit..
pags. 125-150.
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de las instituciones democraticas, previa consulta al Consejo de Estado, puede,
igualmente, disolver el Parlamento por motivos politicos; ¥ por altimo, hay que se-
fialar que el Presidente de la Republica ¢s elegido por sufragio universal v directo,
Ademis, el Presidente participa de funciones tan importantes como el ejercer el de-
recho de veto sobre los decretos leyes del Gobierno (art. 139.4 Const.}, o el veto po-
litico suspensivo sobre los actos legislativos del Parlamento, el cual puede ser supe-
rado por ¢l voto de la mayoria absoluta de los diputados (art. 139.1 y 2 Const.); so-
meter a referéndum cuestiones de relevante interés nacional [art. 137.¢) Const.];
recabar del Tribunal Constitucional el examen preventivo de la constitucionalidad
de las leyes, decretos leyes y convenios internacionales [art. 137.g) Const.]; etc.

Finlandia, aun siguiendo un proceso un tanto contrario al producido en Francia
o Portugal, también puede tildarse de régimen semipresidencialista real. Asi, por
ejemplo, la reforma constitucional de 1991 introdujo un sistema de eleccion directa
del Jefe del Estado por sufragio universal, que le ha hecho adquirir a los ojos del
pueblo la misma legitimidad que ¢l Parlamento (16), v sin embargo, por otro lado,
se han reforzado los elementos propios de un parlamentarismo, por o que la doctri-
na ha optado por clasificarlo como un «semipresidencialismo residual» {17). A pe-
sar de ese acercamiento hacia ¢l parlamentarismo, el Presidente de la Republica fin-
landesa sigue ostentando funciones que superan a las de un Jefe del Estado de un ré-
gimen de los que denominamos parlamentarios. Por ejemplo, ostenta funciones
normativas, como la facultad de dictar decretos sobre materias que hayan sido regu-
ladas anteriormente mediante disposiciones administrativas, y siempre que la Ley
Consltitucional no disponga otra cosa o no se haya conferido tal dereche al Gobierno
(art. 28 Const.), e igualmente participa de las funciones ejecutivas, supervisando la
administracién del Estado (art. 32 Const.), ostentando el cargo de Comandante en
Jefe de las Fuerzas Armadas (art. 30 Const), etc.

Por el contrario, otros regimenes tildados de semipresidencialistas atribuyen al
Presidente de la Repiblica competencias que superan a las que ordinariamente se le
otorgaria en un parlamentarismo y, sin embargo, tas mismas no son ejercidas en la
practica, o lo son de una manera puramente formal. Este es el caso de Islandia, don-
de el Presidente no hace uso de todas las competencia que le corresponden (18), o de

(16) El Presidente se clige por un periodo de seis afios. Una persona puede scr elegida Presidente
como mdximo por dos mandatos consecutivos.

(17) Sobre dicha transicion hacia ¢l semipresidencialismo pucde verse, CARLO Fusaro: «La Finlan-
dia in transizione fra semipresidenzialismo reale, semipresidezialismo aparente e pariamentarismos, cn
LuCIO PEGORAKRD y ANGELO RINELLA: Semipresidenziclismi, op. cit. pags. 81-123,

{18) El Presidente de ka Repiblica de Islandia ostenta iguaimente funciones muy importantes, como
¢l poder presentar ante 1a Asamblea proposiciones de ley (art. 25 Const.), firmar todas las leyes para que
adquicran validez (art. 19 Const ), dispone de un poder de veto que consiste en la posibilidad de someter
a referéndum popular una decisién que haya sido adoptada por el drgano parlamentanio {art. 26 Const.},
puede reunir al Parlamento en sesion extraordinaria cuando lo considere pertinente (art. 21 Const.), puede
dictur leyes provistonales en caso de extrema necesidad (art, 28 Const.), dispone de 1a posibilidad de di-
solver la Asamblea parlamentaria (art. 24 Const.}, nombra al Primer Ministro (art. [5 Const.), etc.; sin
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Austria, que a pesar de que desde 1929 el Presidente federal, elegido por sufragio
universal, ostenta importantes prerrogativas que lo hacen situarse a mitad camino
entre la posicion que ocupan el Presidente de 1a Republica francesa y el Presidente
Federal aleman en sus respectivos sisternas (19), la practica totalidad de las mismas
no las gjerce mas que de un modo formal.

3. LA IRRESPONSABILIDAD POLITICA DEL JEFE DEL ESTADO
3.1, Razones histdricas que justifican tal irresponsabilidad

La irresponsabilidad de la que se viene hablando hunde sus raices en el primer
parlamentarismo, donde le Jefe del Estado-Rey era considerado como una persona
incapaz de actuar en contra de [a ley, casi como un ser «sagrado» (The King can 't do
wrong). Este principio ha sido heredado por las monarquias parlamentarias actua-
les (20}, al mismo tiempo que se ha vivido un proceso de alejamiento del Monarca
de las tareas politicas. Un fenémeno similar se ha producido en las Republicas, don-
de, cn general y en principio, la figura del Jefe de Estado esta destinada a desempe-
fiar funciones de representacion o arbitraje. Asi, por ejemplo, se ha dicho que en
Francia la irresponsabilidad del Presidente de la Repuablica tiene su justificacion en
la medida en que la Constitucion lo define como un arbitro que nto debe tomar parte
de las decisiones politicas cotidianas, salvo en el caso en ¢ que el pueblo tenga ne-
cesidad de ello, como sucederia en el supuesto de una hipotética situacién de cri-
sis (21).

embargo, como deciamos armiba, el Presidente de la Republica no hace uso de todas estas facultades, Puc-
de verse cn este sentido, SUsanNa ManCINIG: «L'lslandia: tra forma semipresidenziale aparente ¢ realen,
en Lucic PEGORARO: op. cit, pags. [51-165.

(19} FenricH Kosa: «La posizione giuridica e politica del Presidente della Republica Federale
Austriacan, er LUCIC PEGORARO: op. cit, pag. 76.

Como se ha seiialado, las competencias del Presidente federal austriaco se han visto aumentadas des-
de 1929, competencias que ahara son muy amplias, participando de los tres poderes del Estado: Asi, en
cuanto a su participacion en el procese legislativo, el Presidente tiene 1a facultad de asegorar la formacién
conforme a la Constitucidn de las leyes federales, en situaciones de emergencia puede ermitit ordenanzas
de urgencia, etc.; en ¢l ambito del poder cjecutivo, por gjemplo, interviene en la designacién y revocacion
del gobierno, estipula los tratados de derecho internacional y representa el mando supremo de las Fuerzas
Armadas; y en el ambito jurisdicctonal, nombra a los jueces, incluidos los constitucionales, tiene ¢l poder
de induliar ¢ de suspender un procedimiento, ¢ incluso la cjecucion de las decisiones del Tribunal Consti-
tucional. Ademas, realiza todas las funciones ordinarias de un Jefe de Estado (representacién de la Repu-
blica ¢n ¢l exterior, nombramicnto de los funcionarios v altos cargos, art. 65 Const. austriaca).

{20} Una critica a la ausencia de reglamentacién expresa de los procesos cuye objeto fuesen preten-
siones frente a actos del Jefe del Estado se puede encontrar en JesUs GonzALEz PEREZ: «El control juris-
diccional de 1os actos del Jefe del Estadon, en la obra colectiva Estudios sobre la Constitucidn Espaniola.
Homengje al Prof Garcla de Enterria, vol. (11, Civitas, Madnd, 1991, pags. 1989-2000.

{21}  Yves GUCHET: «Le régime politique frangais», en Les Systémes des pavs de I'Union Enropéen-
ne, Armand Colin, Paris, 1994, pag. 153,
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El mantenimiento del principio de irresponsabilidad del Jefe del Estado-Rey y
su coexistencia con el desarrollo del régimen representativo hizo trasladar esa res-
ponsabilidad politica, que debiera haber correspondido al Rey, hacia los ministros,
al tiempo que éstos iban acaparando las funciones gjecutivas que antes habian co-
rrespondido a aquél. Esta figura es la que conocemos como refrendo (22). Precisa-
mente el refrendo es el instrumento que ha heche posible que la monarquia se haya
aduptado a las transformaciones del Estado. Se ha dicho que es el elemento juridico
que sostiene la forma politica de la monarquia parlamentaria (23).

Por el contrario, la irresponsabilidad del Presidente en un sistema presidencia-
lista tiene un origen un tanto distinto. En lo que atafie a Estados Umidos, el constitu-
yente norteamericano de 1787 se inspiré en los principios del constitucionalismo in-
glés de inicios del siglo xvii, en una época donde existia ya en Inglaterra el princi-
pio de responsabilidad solidaria del gobiemo ante la Camara baja. Aunque también
hay que decir que era un elemento de incorporacién demasiado reciente como para
considerarse como esencial al sistema inglés. Pese a que se tuvo en cuenta el princi-
pio de separacion de los poderes del Estado existente en la Inglaterra del momento,
Norteamérica optd por una aplicacion del mismo en su sentido mas amplio. Esa in-
dependencia casi absoluta de los poderes del Estado se traduce en que el Presidente,
Jefe del Estado y Jefe del Gobierno, no puede ser sometido a una mocion de censu-
ra, ni ser obligado a comparecer delante de una de las Camaras. Ademas, el hecho
de que su eleccidn se realice por sufragio universal refuerza su irresponsabilidad po-
litica ante cualquier érgano del Estado, a excepcidn de la responsabilidad ante el
cuerpo electoral, de la que se hablara posteriormente. Esta responsabilidad aparece
en ¢l sistema norteamericano como necesaria y suficiente.

Asi pues, en los sistemas parlamentarios y en los que han evolucionado hacia el
semipresidencialismo la irresponsabilidad politica del Jefe de Estado responde a una
concepeidn histdrica heredada, mientras que en un sistema presidencialista la irres-
ponsabilidad presidencial encuentra mas su justificacion en las razones arriba esgri-
midas. De este modo, en lo que atafie a la responsabilidad politica de] Jefe del Esta-
do, podemos encontrarnos con dos modelos: aquel que, siguiendo la tradicion histo-
rica del parlamentarismo, hace responsable de los actos del Jefe del Estado a una
tercera persona {(hablamos del refrendo}; y aguel modelo donde simplemente no esta
constitucional o legalmente previsto ningiin mecanismo para exigir la responsabili-
dad politica del Jefe del Estado.

(22) Asi, por ¢jemplo, cn Alerania la Constitucion imperial de 1871 cstablecia que para quc las or-
denanzas del Emperador fueran vihdas debian estar refrendadas por la firma del Canciller del Imperio
quc asumia la responsabilidad. No obstante, se trataba, mas bien, de una declaraciéon de principios, que no
st sabia muy bien cdmo aplicar, JOSErH VAN TICHELEN: Le Frésident de lu République et le probléme de
{"Erat, Alcan-Presses Universitaires de France, Licge, 1930, pags. 68-69.

(23) HerriEro ¥ RODRIGUEZ DE MIRON: wArticulo 64 CE. Refrendo de los actos reales», en AA.VV.:
Enciclopedia Juridica Basica. tomo IV, Civitas, Madrid, 1995, pag. 283.
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3.2. Elrefrendo

3.2.1.  El refrendo de los actos del Monarca

Como se ha sefialado, el refrendo es la figura que ha hecho posible 1a perviven-
cia y adaptacién de la Monarquia a la evolucidn del Estado democratico. El paso de
los antiguos regimenes monarquicos sustentados en el origen divino del poder a la
Monarquia constitucional propia del s. xix y principios del s. xx es producto de una
evolucion del Estado en Inglaterra y en el Continente europeo que tiende a limitar el
poder del monarca. La diferencia se encuentra en que, mientras en Inglaterra ello se
produjo de un modo progresivo, haciéndose pervivir la institucion monarquica, en la
Europa continenta] s¢ produce bruscamente con Ja Revolucion francesa. Durante el
$. Xix s¢ parte de que el Rey posee un poder efectivo que necesita ser controlado, yva
que, al ser inviolable, no puede exigirsele responsabilidad. La figura del refrendo, el
hacer responder a otras personas por la actuacion del Rey, garantiza dos cosas: que
la libre actuacidn regia sin contrafirma minmsterial carezea de validez, y que el go-
biemo que admite un acto regio responda politicamente ante ¢! Parlamento, que
puede derracarle (24).

Durante el final del s. x1x y principios del xx el Rey se convierte en tituiar de la
Jefatura del Estado sin poderes. La democracia no admite que tenga poder quien es
irresponsable y accede al cargo exclusivamente por herencia; solo mantiene algunas
competencias tasadas y debidas, y en estos casos su irresponsabilidad es cubierta
por el refrendo del Ministro competente,

En Espaiia todos los actos del Rey, a excepcion del nombramiento y relevo de
los miembros civiles y militares de la Casa Real (25), han de ser refrendados por el
Presidente del Gobierno, por los Ministros competentes o por el Presidente del Con-
greso, segun los casos (26). Ello supone la traslacion de responsabilidad del Rey al
refrendante como técnica constitucional que salva el atributo de inviolable que se
predica de su persona,

Si el refrendante ha decidido el contenido del acto refrendado, la responsabili-
dad sera logicamente imputable a él mismo. Pero existen supuestos en los que el re-
frendante asume la responsabilidad de los actos del Monarca sin haber mtervenido
en la decisién que los origina. Asi sucede cuando ¢l Presidente del Congreso refren-
da la decision del Rey de proponer un candidato a Presidente del Gobierno tras unas
elecciones, o cuando el Presidente del Gobierno refrenda ¢l acto regio por el que se

(24) CaARMEN FERNANDEZ-MIRANDA TUAMPOAMOR: «La irresponsabilidad del Rey: evolucion histori-
ca y regulacién actuals, Revista de Derecho Politico. num. 44, 1998, pags. 235 vy ss.

{25) A pesar de que la Constitucion no exige refrendo para el nombramiento y relevo de los miem-
bros civiles y militares de la Casa Real, Juan Carlos | ha introducido una prictica ya consolidada consis-
tente en someter 1ales nombramientos —libres— al requisito del refrendo.

{26) Puede verse Luis Lopez GUERRA: «Las funciones del Rey v la institucion del refrendo», en
ANTONIO TORRES DEL MORAL ¥ YOLANDA GOMEZ (coords.): Estudias sobre la Monarguia, UNED, Ma-
drid, 1995, pags. 61-76.
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produce el nombramiento del Presidente de una Comunidad Auténoma, ete, En ¢s-
tos supuestos el refrendante responde «sélo de la legitimidad constitucional del acto
del Rey» (27).

Podria plantearse qué sucederia 51 el Rey actuase sin el debido refrendo. La res-
puesta no es ofra que la de entender que dicho acto no tendria validez.

322, Elrefrendo de los actos del Presidente de la Republica

La irresponsabilidad presidencial puede derivar, pues, del hecho de que exista
otra persona que asuma la responsabilidad de sus actuaciones. Asi, en Francia los
actos que realiza el Presidente de la Repuiblica estan refrendados por el Primer Mi-
nistro (art. 19 Const.). También la Ley Constitucional finlandesa contiene disposi-
ciones acerca de la irresponsabilidad del Presidente de la Republica. De hecho, el
art. 34 prevé que todas sus decisiones sean refrendadas por el ministro correspon-
diente, siendo este Ultimo el responsable de tales actos. Del mismo modo, 1a Consti-
tucion austriaca sefiala que, salvo disposicidn en contrario, todos los actos del Presi-
dente Federal se realizan a propuesta del Gobiemo Federal o de un Ministro federal
habilitado para este fin por el Gobierno federal, v no podran ser validos mas que con
¢l refrendo del Canciller federal o de los Ministros federales competentes (art. 67
Const.). Y lo mismo cabe decir de la practica totalidad de los actos realizados por
los Jefes de Estado de Irlanda, Italia, o [a Repiblica Federal Alemana. Ello significa
que, en general, las actuaciones de dichos Jefes de Estado constituyen actos debidos
o formales, de los cuales no son en abscluto responsables.

En relacion a la figura del refrendo encontramos una peculiaridad en la Repibli-
ca finlandesa, donde existe una prevision constitucional para €] caso de que el Presi-
dente adoptase un acto que, necesitando de refrendo, y teniendo que ser ejecutado
por €l Gobiemnao, se considerase que es contrario a la ley. En dicho supuesto el Go-
bierno, oido el parecer del Canciller de Justicia, pedira al Presidente que retire o mo-
difique su decision, y si a pesar de esto insistiese, el Gobierno declarara que la reso-
lucién no se puede ejecutar. Si la decision que €l Presidente de la Republica quisiese
adoptar fuese contraria a la Constitucion, el Ministro correspondiente debe negarse
a refrendarla (art. 35 Ley constitucional).

No obstante, a pesar de que la mayoria de los paises cuentan con la figura del re-
frendo, no siempre todos los actos del Jefe de Estado estan salvaguardados por la
misma. Asi sucede, por ejemplo, en Francia, Finlandia, Portugal, o Alemania. En
Francia, la propia Constitucidn, de un modo explicito, excluye del refrendo a un am-
plio listado de actos del Presidente, de la Republica como: ¢! nombramiento del Pri-
mer Ministro; el sometimiento a referéndum de ciertos proyectos de ley (28); la

(27) Asi lo sefiala CARMEN FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR: op. cit, pag. 249.
(28) Este referéndum puede ser convocado por el Presidente a propuesta del Gobierno o a propuesta
conjunta de las dos Asambleas {art. 11 Const. francesa).
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toma de medidas extraordinarias en caso de amenaza para ¢l regular funcionamiento
de los poderes piblicos (art. 16 Const.); la comunicacion de mensajes a las Asam-
bleas {art. 18 Const.); el nombramiento de tres de los miembros del Consejo Consti-
tucional v de su Presidente (art. 56 Const.); y el sometimiento a la consideracion del
Consejo Constitucional de una ley (art. 61 Const.). Tampoco se precisa dicho refren-
do en Finlandia para los actos presidenciales de supervision de la administracion,
como el derecho a exigir informacién a los titulares o entes rectores de los departa-
mentos oficiales y entidades piiblicas, ni tampoco cuando ejerce la facultad que le
otorga el art. 47 de la Ley Constitucional de ordenar o no el enjuiciamiento de un
miembro del Gobierno por actos realizados en contra de 1o establecido en la ley. Y
en Portugal, el Presidente de la Republica no necesita de refrendo para convocar a la
Asamblea de la Republica en sesidn extraordinaria, para el nombramiento del Pri-
mer Ministro, para el nombramiento de los cinco miembros del Consejo de Estado,
para someter a la consideracién del Tribunal Constitucional la inconstitucionalidad
de una ley, etc. (art. 143 Const.), Por 1iltimo, en Alemania el art. 58 de la Ley Funda-
mental tan solo excluye del refrendo los actos del Presidente Federal destinados al
nombramiento y cese del Canciller federal, y la peticion a éste o a los ministros de
continuar en su cargo cuando se produzea la disolucién del Consejo Nacional y has-
ta el nombramiento de sus sucesores,

Ademas, no puede olvidarse que, por ¢jemplo, el Presidente francés dispone de
importantes herramientas politicas como cs el control del calendario de las eleccio-
nes presidenciales, en la medida en que puede dimitir antes del término de su man-
dato; asi mismo, se ha planteado si podria cuestionar la eleccion de un ministro o de
un alto funcionario, o si podria negarse a firmar una ordonnance y retardar su entra-
da en vigor, obligando al Gobierno a afrontar la via legislativa ordinaria (29) (esto
no s6lo es posible, sino que se ha dado en la practica. Asi, en 1986 Frangois Mitter-
rand rechazé firmar tres ordonnances del gobiemno de Chirac (30)). Lo cierto es que,
a pesar de sus nada despreciables poderes, no se encuentra en el ordenamiento fran-
€és ningun mecanismo para exigir la responsabilidad del Presidente en las actuacio-
nes que no estan refrendadas. De hecho, el art. 68 de la Constitucidn sefiala, de un
mado genérico, que el Presidente de la Republica no sera responsable de los actos
realizados en el gjercicio de sus funciones saivo en el caso de alta traicién, constitu-
yendo ésta una responsabilidad penal a la que mas adelante haremos referencia. Los
argumentos que se han csgrimido para seguir manteniendo esa irresponsabilidad po-
litica del Presidente son tres: En primer lugar, la instauracion de una responsabilidad
politica haria debilitar [a institucion de la Presidencia de [a Republica; en segundo
lugar, ello haria que la Constitucién de [958 perdiese su principal cualidad que es ta
flexibilidad; y en tercer lugar, el art. 5 de la Constitucion hace del Presidente de la

(29} Maryse Baupez y BRuno Ravaz: «La quinta Republica: Regime semi-presidenziale o Parla-
mentarismo presidenzialistals, op. cir, pag. 53.

(30} PuILIPPE SEGUR: Lu responsabilité pelitique. Presses Universitaires de France, Sene Que
sais-je?. Paris, 1998, pag. 77.
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Republica el guardian de la continuidad del Estado, lo que supone que esta situado
por encima de las aliemancias parlamentarias y que su mandato, necesanamente
mas largo que los otros, no puede ser interrumpido antes de término (31). Por otro
lado, y como se ha sefialado antes, esta irresponsabilidad se ha querido justificar por
otros autores en la medida en que la Constitucidn concibe al Presidente como un ar-
bitro que no debe tomar parte en las decisiones politicas cotidianas, sino, sélo inter-
venir ¢n el caso cn el que el pueblo lo precise, como en una hipotética situacion de
crisis {32).

3.3,  La simple ausencia de mecanismos para exigir la responsabilidad
pelitica del Jefe del Estado

Hay sistemnas gue no cuentan con la existencia del refrendo y, como se ha com-
probado, incluso en los regimenes que cuentan con éste, hay determinados actos del
Jefe del Estado que estan exceptuados del mismo. En todos estos supuestos no hay
una persona gue responda por los actos del Jefe del Estado, y si se pregunta cual es
entonces la responsabilidad de éste, se descubre que no hay respuesta en la Constitu-
cién, o que expresamente se le exime de cualquier responsabilidad politica.

Este es el caso de EEUU, donde la irresponsabilidad del Presidente forma parte
de 1a esencia misma que define al sistema como presidencial. El Presidente poza de
total independencia ¢n el ejercicio de su cargo frente al resto de podercs, lo que se
traduce, entre otras cosas, en una irresponsabilidad politica por sus actos delante del
Congreso y de ta justicia civil (lo que no le exime de la responsabilidad en et caso de
comisidn de un delito, como luego se vera). Ademas, y como otra manifestacion de
esa separacion de los poderes del Estado, el Presidente se beneficia de lo que se lla-
ma «privilegio del ejecutivon. Esta prerrogativa fue utilizada por primera vez por
Washington cuando en 1795 se negd a comunicar a la Camara de Representantes el
contenido de las negociaciones que habian llevado a EEUU a firmar un tratado con
Gran Bretafia. Segin Washington, el ejecutivo tenia el privilegio de no transmtir al
poder legislativo ni al poder judicial informaciones que él considerara confidencia-
les. E! Tribunal Supremo ha admitido esta inmunidad, reconociendo que, en asuntos
de politica exterior o militar, el Presidente podia alegar ¢l caracter de secreto para no
desvelar ciertas informaciones [caso United States v. Revnolds, 345 us 1{1953}].
Asi, por ejemple, en el asunto Warergate, el Presidente Nixon, invoco este privilegio
del gjecutivo para no entregar a la justicia las cintas magnéticas donde se registraban
las conversaciones que habia temdo con sus colaboradores. El Tribunal Supre-
mo considerd que, no trataindose de un secreto militar o diplomatico, el Presidente
no podia beneficiarse de tal privilegio [caso United States v. Nixon, 418 us 683

(31) lbidem. pig. 67.
{32) Yves GUCHET. «Le régime politique frangaise, en Les Systémes politiques dex pays de ['Union
Européenne, Ammand Colin, Paris, 1994, pag. 153.
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(1974)] (33). Por lo tanto, el Presidente no solo no responde politicamente ante el
Congreso o los jueces civiles por su actos, sino que dispone de mecanismos para
asegurar la absoluta independencia en la realizacion y posterior conocimiento de al-
gunos de tales actos.

La falta de prevision constitucional acerca de la responsabilidad del Jefe del
Estado la encontramos igualmente en Portugal, donde, si bien es cierto que la Cons-
titucidn dispone en su art. 120, de un modo genérico, que «los titulares de los cargos
politicos responden politica, civil y criminalmente de los actos y omisiones que co-
metan en el gjercicio de sus funciones», ninglin mecanismo constitucional se ha es-
tablecido para concretar la responsabilidad politica del Presidente de la Republica;
cOmo tampoco se encuentra un precepto constitucional para exigir la responsabili-
dad, por ejemplo, de los actos del Presidente de la Repiiblica francesa que estan
exentos de refrendo,

4. LA RESPONSABILIDAD FRENTE AL CUERPO ELECTORAL

En muchas ocasiones, la Unica consecuencia politica de una inadecuada actua-
cion de un Jefe de Estado es [a que se materializa en una derrota electoral en el mo-
mento de la posible reeleccion del mismo. Por supuesto, sélo es posible hablar de
esta responsabilidad politica ante el cuerpo electoral en los paises donde existe la
posibilidad de eleccion del Jefe del Estado por el pueblo y la Constitucion permite
su reeleccién, quedando exceptuados, ya de origen, los regimenes mondrquicos. En
tales casos, el pueblo puede hacer responsable al Presidente de 1a Republica de un
inadecuado ejercicio de su cargo, decidiendo no renovarle la confianza que cn los
anteriores comicios le otorgd. La elecciones constituyen, pues, el momento de la
rendicion de cuentas, de una verificacion de la conformmidad del cuerpo electoral con
la accion del Presidente. Desde luego, la responsabilidad electoral no es exactamen-
te un stnontmo de responsabilidad politica, sine que podriamos decir que constituye
el minimo grado de responsabilidad de un Jefe de Estado.

En aquellos paises donde esta permitida la reeleccion del Jefe del Estado, es ha-
bitual que el Presidente insista en cuestiones de orden social y de naturaleza simiiar,
a los Unicos efectos de conservar su popularidad, y en un intento de ganar las proxi-
mas elecciones. En alguno de elles no existe un limite a esa reeteccion, como es el
caso de Francia. El Presidentc de la Republica francesa sélo sera politicamente res-
ponsable ante ¢l pueblo en las proximas elecciones presidenciales; esto constituye lo
que alguin autor ha denominado la responsabilité septennale (34), haciendo referen-
cia a la renovacion o no renovacion del mandato presidencial que se realizaba por

(33} Patrick GERARD: Le Président des Etats-Unis, Presses Universitaires de France, Paris, 1994,
pag. 47.

(34) StepuaNe RIALs: La présidence de la Républigue, Serie Que sais-jc?, Presses Universitaires de
France, Paris, 1981, pag. 96.
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sufragio universal cada siete afios (ahora cada cinco) (35). Desde esta dptica, la ree-
leccién de Frangois Mitterrand, el § de mayo de 1988, se interpretd como una san-
cidn positiva de su responsabilidad politica después de su primer mandato, mientras
que la derrota de Valéry Giscard d'Estaing, el 10 de mayo de 1981, constituyd una
manifestacion de la desconfianza del cuerpo electoral, esto es, una sancioén negativa
de su actuacion presidencial (36). En Francia, pues, la responsabilidad del Presiden-
te ante el cuerpo electoral puede predicarse siempre.

Sin embargo, en otros paises existe la posibilidad de reeleccion, pero con limi-
tes. Por ejemplo, en EEUU la eleccién del Presidente se realiza por el pueblo que
vota a los miembros del colegio electoral, que posteriormente elegira al Presidente
para un periodo de cuatro afios (art. 2.1 Const.), pero, segin lo establecido en la
XXII enmienda de la Constirucion, el mandato es renovable una sola vez. Como se
ha visto el Presidente es politicamente irresponsable ante el Congreso, por lo tanto,
la tinica responsabilidad politica presidencial de la que se puede hablar es la que se
discute, una vez finalizado el primer mandato, ante las urnas, Por esta razon, es tan
importante para el Presidente €l mantener una influencia continua en la opinion pu-
blica (37) a través de conferencias de prensa, apariciones en publico, etc., y dedicar,
al menos, el ultimo afio de su mandato a prepararse para la posible reeleccion. Por lo
tanto, dicha responsabilidad no podra derivarse cuando el Presidente se encuentre en
su segunde mandato presidencial, y no le esté permitido un tercero.

Lo misme cabria decir respecto de Portugal, donde tampoco se ha establecido
ningun mecanismo constitucional para concretar la responsabilidad politica del Pre-
sidente de la Repiblica, e igualmente, la Unica consecuencia de su inadecuada ac-
tuacidn consistird en la no renovacion del cargo presidencial en los proximos comi-
cios. En el sistema portugués la eleccion del Presidente se realiza por un periodo de
5 afios, y se imponen también ciertos limites a la reeleccion, como la no posibilidad
de la misma para un tercer mandato consecutivo mi durante el quinguenio inmediata-
mente siguiente al término del segunde mandato consecutivo.

Esta misma practica de limitar las posibilidades de reeleccion del Presidente se
aplica en una amplia mayoria de paises latinoamericanos. Este es el caso de Peri o
Venezuela, Pero existen algunos supuestos, como o son El Salvador, Guatemala,
Costa Rica y Honduras, donde no esta permitida la reeleccién del Presidente, o al
menos no en un mandato consecutivo. La no reeleccion ha sido utilizada en estos
paises como un mecanismo para limitar los poderes del Presidente, de hecho, con
ello se establece una garantia frente a la omnipresencia y abuso de poder. Pero, al
mismo tiempo, ¢l Presidente no tiene asegurada la posibilidad de que durante su pe-

(35) Hay que advertir que la Ley Constitucional nim. 2000-964, de 2 de octubre de 2000, ha modi-
ficado la Constitucidn francesa en estc punto ¥ ha rebajado el mandato presidencial a cinco afos.

(36) PHILIPIE SEGUR: La responsabilité politigue, op. cit, 1998, pag. 75.

(37 Un excelente estudio sobre la popularidad o impopularidad de los diferentes Presidentes nor-
teamcricanos puede verse en MARIE-FRANCE TOINET: La Présidence américaine, Montchrestien, Paris,
1996, en parlicular, pags. 54-64.
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riodo de mandato podra llevar a cabo las promesas electorales, e incluso, la absoluta
certeza de no volver a ser elegido puede influir en que no extreme sus esfuerzos en
la consecucion de su programa clectoral. Aqui, no puede hablarse de responsabili-
dad del Jefe del Estado ante el electorado.

Un supuesto particular lo constituye el que podria denominarse «referéndum re-
vocatorion, previsto por la Constitucion Bolivariana de 1999. En Venezucla, trans-
currida [a mitad del periodo de mandato del Presidente, €1 20 por 100 de los electo-
res pueden solicitar la convocatoria de referéndum para la revocacion de su manda-
to. Para que tenga éxito deben concurrir a dicha convocatoria al menos el 25 por 100
de los electores, y el ntmero de votos contra el Presidente ha de ser igual o mayor al
nameroe de apoyos que recibid cuando era candidato (38).

5. LA RESPONSABILIDAD PENAL DEL JEFE DEL ESTADO

El que la uresponsabilidad politica de un Jefe de Estado sea algo generalizado
no implica que la irresponsabilidad penal lo sea en el mismo grado. Al contrario, ex-
ceptuando a los regimenes de corte monarquico, €s mas que habitual que la Constj-
tucidn prevea mecanismos para exigir la responsabilidad del Jefe del Estado por ac-
tos delictivos. Asi pues, la distincion entre responsabilidad juridica y responsabili-
dad politica es, en principio, nitida: la responsabilidad politica no se cierne sobre
conductas ilicitas, y no descansa sobre criterios de legalidad, sine de oportuni-
dad (39). No obstante, la responsabilidad penal puede acabar traduciéndose, en oca-
siones, en una responsabilidad politica, puesto que es muy probable que conduzca a
una destitucion de la persona titular de la Jefatura del Estado.

También hay que decir que esa responsabilidad penal, por regla general, se exi-
ge al Jefe del Estado s56lo por 1a comision de ciertos delitos en el ejercicio de su car-
go, como por gjemplo, el delito de akta traicion. Lo que si varia de unos sistemas a
otros es ¢] modo y procedimiento para exigir tal responsabilidad.

5.1. Algunos supuestos de irresponsabilidad penal

Existe una prerrogativa de la que disfrutan de modo generalizado los Monarcas
y algunos Presidentes de Republicas que se recoge bajo el nombre de inviolabilidad
o inmunidad. La consecuencia de que un Jefe de Estado goce de tal inviolabilidad o
inmunidad, o dicho en otras palabras, que no pueda ser sometido a control jurisdic-
cional ni a control politico, es que resulta irresponsable en todos los ambites, incluso
en el penal.

(38) R. VICiano PASTOR y R. MARTINEZ DALMAU: Cambio politico y proceso constituyente en Ve-
nezuele, Tirant lo Blanch, Valencia, 2001, pags. 216 y 232

{39} Joaguin Garcla MoriLLO: «Respansabilidad politica y responsabilidad penaly, Revisia Espa-
Aola de Derecho Constitucional, ntm. 52, 1998, pags. 81-110,
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5.1.1.  La irresponsabilidad penal del Rey de Espaiia

Se puede aceptar que nuestra Constitucion establezca que la persona del Rey es
inviolable como una férmula historica, pero a nadie escapa que tal prerrogativa re-
sulta un tanto anacronica. Efectivamente, el que una hipotética actuacion delictiva
por parte del Rey no pueda ser perseguida no deja de contradecirse con la esencia
del Estado de Derecho.

No han faltado voces relativizando tal afirmacidn al sefialar que, ante el supues-
to de que el Rey actuase delictivamente, la Constitucion arbitra indirectamente dos
medidas que podrian subsanar politicamente, en su caso, €l comportamiento perso-
nal del Rey: en primer lugar la abdicacion de la Corona que, pese a proceder tinica-
mente por voluntad del propio Rey, podria ser generada por la critica o censura poli-
tica (40). En segundo lugar, la propia reforma agravada de la Constitucion que leva-
se a la abolicidon de la Monarquia (41). Ni que decir cabe que ambas soluciones
sorprenden por su extrema gravedad y dificultad y, en todo caso, solo vienen a sol-
ventar la responsabilidad politica que podria denvarse de una actuacion personal de-
lictiva del Rey.

La pervivencia de la inviolabilidad del Rey volvid a suscitar dudas a raiz de la
posible ratificacion por Espaia del Estatuto del Tribunal Penal Internacional que
prevé expresamente la responsabitidad de los Jetes de Estado, lo que podria chocar
con la inviolabilidad que nuestra Carta Magna reserva al Monarca. El art. 27 del
Estatuto de Roma sefala que «el cargo oficial de una persona, sea Jefe de Estado o
de Gobierno (...} en ningin caso le eximira de responsabilidad penal».

Para salvar el escollo se propusieron varias soluciones, desde las mas gravosas
a las mas simples. Algunos entendian que Espafia no podia ratificar el Estatuto sin
la previa modificacion de la Constitucion (42), pues era obvio que, conforme al
art. 95.1 CE. «La celebracion de un tratado internacional que contenga estipulacio-
nes contrarias a la Constitucion exigird la previa revisidn constitucionaly. Esa mis-
ma posibilidad fue barajada por el Consejo de Estado cuando el Gobierno le solicité
el preceptivo dictamen al respecto (43), pero se inclind por una solucion legal que
salvase la contradiccion sin que fuese necesaria la reforma constitucional.

{40) Apuntado por JUAN JOsE SoLozaBal: Voz «Reyr en AAVV,, Enciclopedia Juridicy Basica.
tomo 1V, Civitas, Madrid, 1995.

41y  CarRMEN FERNANDEZ-MikaNDA CAMPOAMOR: «La irmesponsabilidad del Rey. Ef Refrendos, Re-
vista de Estudios Politicas, nim. 44, 1998, pag. 232,

{(42) Esta fue la propuesta de Jesis Santos, Teniente fiscal de la Audiencia. Naticia de ello podemos
cnconirarla en diversos articulos al respecto publicados en los dias 10 y 11 de abnl de 2000 del periddico
El Mundo. De la misma opinidn era la Unidn Progresista de Fiscales (vid., «El Gobiemno ao tiene fecha
para aprobar el tratado del Tribunal Penal Intermacionaln, Ef Pais, L1 de abril de 2000).

{43) El dictamen fue emitido por el Conscjo de Estade ¢n julio de 1999, Nos ha sido imposible te-
ner acceso directo a €l a pesar de habernos pucsto en contacto con el propio Consejo, las refercncias sobre
¢} contenido del misme se han conocido por las numerosas nolicias de prensa que se publicaron al respec-
to durante ¢l mes de abril de 2000.
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Precisamente la dificultad de reformar el Titulo Il de la Constitucidn condujo
también a la mayoria de fuerzas politicas, al gobierno, a miembros dcl poder judicial
y a otras voces a apoyar una solucion que no pasase por tal modificacion constitu-
cional. Asi, se sefialaba que «quizd una solucion fuera que cada acto del monarca
fuera refrendado por el ministro ¢ el presidente del Gobierno y de esa forma se sal-
varia su eventual responsabilidad ante el Tribunal Penal [nternacional» (44). Tal
afirmacién olvidaba que pocas son las funciones que tiene encomendadas el Rey y
para ellas nuestra Carta Magna ya prevé la figura del refrendo. En esta misma linea
iban las manifestaciones del ministro espafiol de exteriores que argumentd que,
«desde el momento en que no tiene funciones ejecutivas, nunca puede ser objeto de
una demanda fundada por ninguna violacién de derechos humanos», por lo que «la
incompatibilidad supuesta seria meramente formal» (45). Por el contrario, en el caso
de las Repiblicas, los Presidentes si tienen funciones ejecutivas mas o menos im-
portantes que, mal ejercidas, podria acarrear responsabilidades. Asi, por ejemplo,
Francia intredujo en el Titulo VI de su Constitueidn el reconocimiento de «la juris-
diccion de la Corte Penal Internacional, en las condiciones previstas en el Tratado».

La sotucion adoptada en algunos Estados con monarquia parlamentaria, como el
caso de Noruega, fue el interpretar que tal inviolabilidad regia impide a los tribuna-
les nacionales procesar al Rey, pero no se lo impediria, en su caso, a la Corte Penal
Internacional {46). Tal vez sea la solucion interpretativa mas acorde con nuestra
Constitucion y con lo establecido en el Estatute de Roma, ya que éste contempla la
posibilidad de que los ordepamientos intemnos prevean determinadas inmunidades y
prerrogativas inherentes a determinados cargos como el de Jefe de Estado, pero ad-
vierte que «no obstaran para que la Corte (Penal Internacional) ejerza su competen-
cian, Parece partirse, pues, de una ausencia de contradiccion entre lo establecido en
el propio Estatuto del Tribunal Penal Internacional y lo previsto en diversos ordena-
mientos internos. Ahora bien, cosa distinta es que esa presuncion de compatibilidad
recogida en un Tratado internacional sea pardmetro y garantia suficiente de ausencia
de incompatibilidad con el ordenamiento interno espaiiol. Solo conforme a éste de-
bemos decidir cuando podemos ratificar un Tratado y si se debe realizar con o sin
modificacidn constitucional.

En este estado de cosas, Espaiia procedid finalmente a la ratificacién del Estatu-
to del Tribunal Penal Internacional el 24 de octubre de 2000 sin reforma constitucio-
nal. Ello significa que en la actualidad se halla regulada una via para exigir la res-
ponsabilidad penal del monarca espafiol para el mas que improbable supuesto de
que cometa un crimen de lesa humanidad o similar, pero lo cierto es que Gnicamente

(44) Manifestaciones del juez Baltasar Garzon recogidas en «El Gobierno inicia hoy la ratificacidn
del Tribunal Penal Intermacionaly, E! Mundo, 19 de mayo de 2000,

(45) «Matutes propone impulsar €l Tribunal Penal Internacional sin cambiar la Constitucions, £4
Mundo, 12 de abril de 2000,

(463 ¥id. «La inmumdad del Rey bloguca que Espafia ratifique ¢l Tribunal Pena) internacional», Ef
Mundo, 10 abril 2000.
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la reforma constitucional acabaria con el anacronisme de la irresponsabilidad penal
del Rey en todos los supuestos de comision de un acto delictivo por éste,

5.1.2.  La irresponsabilidad penal de algunos Presidentes de la Republica

Hay algunos Estados que eximen de toda responsabilidad penal al Jefe del Esta-
do por los actos delictivos cometidos durante su mandato. Esta prerrogativa ha sido
atribuida a algunos Jefes de Estado poco antes de cesar en su mandato con el fin de
evitar responsabilidades posteriores por crimenes cometidos durante el gjercicio de
su cargo.

Este fue el caso del ex Presidente chileno Augusto Pinochet quien, poco antes
de abandonar el poder, obtuvo el nombramiento de senador vitalicio con inmunidad
frente a cualquier acusacion penal que pudiese recaer sobre é1. Por todos es sabido el
elevado nimero de acusaciones por desapariciones, torturas y asesinato que pesan
sobre ¢l General Pinochet, lo que llevé a cuestionar la legitimidad del mantenmimien-
to de tal prerrogativa. La primera brecha en esa direccion fue abierta a raiz de una
orden de detencidn por torturas y otros delitos ordenada contra €1 por el juez espafiol
Baltasar Garzon en octubre de 1998. A efectos de iniciar el procesamiento en Espa-
fia, solicito su extradicion, lo que llevé a la Cdmara de los Lores a plantearse si la in-
munidad que le concedia el carge de Senador vitalicio impedia tal extradicién. La
respuesta final consistio en reconocer que Pinochet podia ser sometido a un proceso
legal de extradicidn, pero s6lo por los delitos de tortura y conspiracion para la tortu-
ra cometidos después de diciembre de 1988. A pesar del tenor de la decision de la
Camara de los Lores, el Ministerio del Interior anuncid, el 11 de enero de 2000, que,
seglin una revision médica, Pinochet «no ¢staba en condiciones» para ser juzgado vy
rechazd la extradicion a Espafia. De vuelta a su pais, el General se encontré con
otras tantas denuncias por homicidio y secuestro presentadas contra €l ante los tribu-
nales chilenos. El juez Guzman, encargado del caso, elevé una consulta a la Corte
de apelaciones para determinar si podia procesarse a Pinochet, consulta que fue res-
pondida en sentido afirmativo y se abri6 el proceso contra él como encubridor de
homicidios y desapariciones cometidos por «la caravana de la muerte». Desafortu-
nadamente, el 9 de julio de 2001 la Sala sexta de la Corte de Apelaciones de Santia-
go decidib el sobreseimiento temporal de la causa abierta contra el ex dictador. La
decision se apoyd en la causa de «locura-demencian durante el proceso. No obstan-
te, su desafuero se mantiene y pedria volver a ser procesado si se comprobase una
mejoria en su ¢stado de salud.

En la misma linea, justo después de que el Presidente ruso, Boris Yeltsin, pre-
sentase su dimision, se firmo un Decreto de garantias personales (juridicas y politi-
cas), que aseguraba que ni €l ni sus allegados pudieran ser juzgados, perseguidos ju-
dicialmente o arrestados bajo ninguna razoén, a pesar de las numerosas causas que
aparentemente les incriminaban. De hecho, los comunistas rusos habian amenazado
a Yeltsin con un proceso de destitucién basado en cinco acusaciones: disolucion de
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la URSS, bombardeo del Parlamento, guerra contra Chechenia, destruccién del ejér-
cito y del complejo industrial-militar y genocidio (47).

Otros Estados presidencialistas del area latinoamericana, como es el caso de Ni-
caragua, El salvador, Ecuador y Guatemala, no prevén un mecanismo de exigencia
de responsabilidad penal de sus respectivos Presidente, y lo tnico que puede iniciar-
se es un procedimiento en la Asamblea legislativa con el fin de declarar 1a incapaci-
dad mental o fisica del Presidente para seguir gobernando.

5.2.  El conocimiento de la responsabilidad penal del Presidente
por el Farlamento

En EEUU la responsabilidad penal del Presidente puede ser exigida en el caso
de traicién, corrupcién, u otros crimenes o delitos graves, a través del procedi-
miento del impeachment. Este tiene su inicio en la Camara de representantes que,
tras consultar a la Comision de Justicia, decidira abrir el procedimiento por mayo-
ria simple y trasladarlo al Senado para que sentencie. Con el fin de adoptar la deci-
sion final sobre la responsabilidad del Presidente, el Senado se reine bajo la presi-
dencia del Presidente del Tribunal Supremo, y la culpabilidad debe acordarse por
una mayoria de dos tercios de los miembros presentes. La declaracidon de culpabi-
lidad puede conllevar, ademas de la pérdida del cargo, la prohibicion de ejercer
cualquier funcion pablica en el futuro o de recibir cualquier distincion honorifica,
aunque esto altimo debe ser acordado por una mayoria igual a la exigida para la
declaracion de culpabilidad. Una vez el Presidente cesa en su cargo, son los tribu-
nales ordinarios los que conoceran de su crimen, como sucede con cualquier otro
ciudadano (art. 1.3 Const.).

El impeachment no ha sido nunca fallado contra un Presidente, aunque ha habi-
do tentativas (48): éste es el caso de John Tyler en 1843, donde no se obtuvo la ma-
yoria del Congreso necesaria para solicitar ¢l inicio del procedimiento; el caso
Andrew Johnson, sucesor de Abraham Lincoln, en el que no se consiguio la mayoria
de dos tercios en el Senado; el caso de Richard Nixon, donde el impeachment no vio
su fin debido a que el Presidente reconocid plblicamente sus faltas y dimitio antes
de que la Camara se pronunciase; y por ultimo, el proceso que se abrié contra Bill
Clinton a raiz del denominado asunto Lewinsky. En este altimo caso se acusaba al
Presidente de perjurio y obstruccion a Ia justicia, delitos que la CaAmara de los repre-
sentantes encontrd que respondian suficientemente al tipo de «altos crimenes y deli-
tos» a los que se refiere la Constitucion, y como consecuencia decidio abrir el proce-
dimiento de impeachment para su destitucion. Finalmente, en la fase ante ¢l Senado

{47) ¥id «Putin concede inmunidad a Yeltsin cn su primer acto como Presidenter, £/ Mundo. 2 de
cnero de 2000,

{48) Sobre cllo puede verse, ERNEST GRIFFITH: The American System of Government, Mcthucen,
New York and London, 1983, pags. 92-94.
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no se obtuvo la mayoria de dos tercios necesaria para ello (49). Ni que decir tiene
que el impeachment fue utilizado en este caso con una finalidad distinta de la que le
corresponde. Lejos de servir como mecanismo para exigir responsabilidades por de-
litos de un determinado calado, se utilizd como arma arrojadiza contra la politica y
la figura de Clinton.

El sistema del impeachment ha sido copiado en casi todas las Constituciones la-
tinoamericanas, aunque no siempre el proceso comienza y termina en el Congreso.
En cuanto a los procesos de responsabilidad penal que siguen un modelo parecido al
de EEUU hay que citar el de México, donde la Camara de diputados es quien inicia
el procedimiento, y el Senado quién decide por una mayoria de dos tercios, o el de
Paraguay, donde la acusacion corresponde también a la Camara de los diputados y [a
decision final al Senado, igualmente por una mayoria de dos tercios.

En Argentina para la aprobacion del impeachment, es necesaria una mayoria de
dos tercios de los votos en cada una de las Camaras. En Chile se necesita un apoyo
mayoritario del Congreso de los diputados ¥ un respaldo de dos tercios de los votos
del Senado. En Costa Rica es necesario el apoyo favorable de dos tercios de la
Asamblea legislativa. En Honduras la dectsion sobre la responsabilidad penal co-
mesponde a la Asamblea, pero no se establece una mayoria absoluta,

Hay que reconocer que el impeachment, en Latinoamérica, tampoco constituye
un método de cese del Presidente demasiado efectivo. Una prueba la encontramos
en Colombia, donde en 1950 la mayoria liberal del Parlamento decidio iniciar un
impeachment contra el Presidente por no respetar la legalidad durante la campana
electoral. El Presidente Mariano Ospina Pérez, acto seguido, utilizé a las fuerzas ar-
madas para impedir la reumodn del Congreso, de tal modo que no se pudo votar el
impeachment. A finales de los aflos sesenta sucedio algo similar en Panama. En esta
ocasion la Asamblea legislativa voto iniciar un impeachment contra el Presidente
Marco A. Robles, quien inmediatamente uséd de la guardia nacional para evitar que
la Asamblea volviera a reunirse. Finalmente, el asunto se denuncid ante la Corte Su-
prema, que decidié que el impeachment en ese caso era ilegal (50). Una historia si-
milar se volvio a repetir muchos afios después en la misma Colombia. Se denuncid
que la compana electoral que habia llevado a la presidencia a Ermesto Samper habia
sido financiada con dinero proveniente de la droga del Cartel de Cali. Como conse-
cuencia, se abrid una investigacion con el objeto de remover al Presidente de su car-
go. Este negé las acusaciones y solicité del Comité del Congreso una investigacion
mas profunda. Lo curioso es que pese a quedar demostrado que efectivamente el di-
nera de la droga estaba implicado en la susodicha campaiia, ello no condujo al cese

{49} Del delito de perjurio, 45 senadores votaron cufpabie y 55 no culpable. Del delito de obstruc-
cion a la justicia, 50 senadores votaron culpable y 50 no culpable.

{50) Harry Kantok: «Efforts Made by Various Latin American Countries to Limit the Power of
the Presidents, en AREND LUpHART {ed.): Parlamentary versus Presidencial Government, Qxford Univer-
sity Press, Oxford, 1992, pag. 107,
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del Presidente (51). Esto no significa que no se puedan citar ejemplos donde ef im-
peachment haya desembocado en el cese de un Presidente, Esto sucedio en Brasil en
1992, donde la decision sobre dicho proceso la toma el Senado sélo si se juzga al
Presidente por un delito de abuso de poder. En aquella ocasidn el Presidente Collor
de Melo, que habia accedido al poder bajo la bandera de la austeridad y 1a probidad,
se vio Inmerso en un enorme escindalo de corrupeion y favoritismo que condujo a
su destitucion (52).

Un sistema parecido al impeachment opera en la Repiblica irlandesa. En dicho
pais esta previsto de forma expresa en el art. 13.8 de la Constitucion que «el Presi-
dente no es responsable ante ninguna de las Camaras del Parlamento, ni ante tribu-
nal alguno, por el gjercicio y desempeito de los poderes y funciones de su cargo, ni
por ningun acto cometido o supuestamente cometido por ¢l en el ejercicio y desem-
pefio de dichos poderes y funciones», por lo tanto se establece la consabida irres-
ponsabilidad presidencial. Pero, a continuacién, se regula un procedimiento para so-
meter a revisién «el comportamiento del Presidente», procedimiento que puede aca-
bar con la destitucion del mismo «por mala conducta hacia el Estado» (art. 12.10
Const.). De la lectura conjunta de ambos preceptos hemos de entender que este se-
gundo proceso, que se desarrolla ante las CAdmaras del Parlamento, estd pensado
para actos delictivos del Presidente de la Reptblica. El término «mala conducta ha-
cia el Estado» parece denotar mala fe en la actuacidn con dafio al Estado, y eso es lo
que provoca el inicio del proceso acusatorio.

La proposicion de acusacion contra €] Presidente de la Repiblica debe ser pre-
sentada por al menos 30 miembros de alguna de las dos Cdmaras, pero para que se
inicie el procedimiento acusatorio de manera formal es necesario el acuerdo como
minimo de dos tercios del total de la Camara donde se ha presentado la propaosi-
cidon. A partir de ese momento, se comunica el inicio del proceso a la otra Camara
del Parlamento, que emprendera las investigaciones oportunas. Si, como resultado
de la investigacion, es aprobada una resolucion (que ha de ser adoptada por la Ca-
mara que inicid el procedimiento por mayoria de dos tercios del total de miem-
bros), en la cual se declara que los cargos presentados contra el Presidente por
mala conducta hacia el Estado se mantienen, dicha resolucion tendra el efecto de
destituirlo de su cargo.

Otro gjemplo de Estado donde la exigencia de responsabilidad penal del Pre-
sidente de la Repiblica corresponde al Parlamento es Italia. Dicha responsabi-
lidad puede derivarse Gnicamente de la comision de un delito de alta traicion o
de un atentado a la Constitucion. A tal fin el Parlamento se reine en sesién con-
junta y debe adoptar su decision por mayoria absoluta de sus miembros (art. 90
Const.).

(51) Sobre el asunto «Cali-Gate» véase JoHn D. MaRTZ: The Politics of Clientelism. Democracy
and the State in Colombfa, Transactions Publishers, New Brunswick, 1997, pags. 287, 303-304.

(52) Sobre ello véase, HoOwARD J. WIARDA: Latin America Politics and Devefopmenr, Westview
Press, 1996, pag. 129.
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5.3, El conocimiento por el Tribunal Supremo de la responsabilidad
criminal del Jefe del Estado

En otros Estados el proceso para exigir la responsabilidad del Jefe del Estado
comienza también a iniciativa del Parlamento, aunque la decision final la tiene el
Tribunal Supremo de dicho pais. Esto sucede, entre otros lugares, en Finlandia y
Portugal, al igual que en algunos Estados latinoamericanos como en Bolivia y Brasil
[en este dltimo caso, si se trata de juzgar al Presidente por delitos comunes {53)).

En Finlandia se prevén las consecuencias de una actuacién del Presidente con-
traria a la ley, pero cifiéndose al delito de alta traicion; de hecho, el art. 47 de la Ley
Constitucional dice que «en ningin otro caso se podra imputar al Presidente». Ante
la supuesta existencia de un delito de alta traicion, el Ministerio Fiscal o el Gobiemo
deben informar al Parlamento, que decidira por tres cuartas partes de los votos si
hay motivos suficientes para iniciar un proceso por responsabilidad penal ante ¢l
Tribunal Supremo. Por supuesto, si se inicia el proceso, el Presidente quedara tem-
poralmente suspendido, y si se sentencia en su contra, sera destituido.

En Portugal la previsién de la Constitucion es mas amplia, pues el art. 133 reali-
za una distincion entre los delitos realizados en el ejercicic de sus funciones y los
cometidos en cualguier otro momento, sefialando que: «E! Presidente de 1a Repibli-
ca responde ante el Tribunal Supremo de Justicia por los delitos cometidos en el
gjercicto de sus funciones..., y de los delitos ajenos al gjercicio de sus funciones el
Presidente de la Republica respondera después de finalizado el mandato ante los tri-
bunales ordinarios». La iniciativa del procedimiento para exigir la responsabilidad
penal corresponde también a la Asamblea de la Republica,

5.4. La responsabilidad penal del Jefe dei Estado ante un tribunal ajeno
@ la jurisdiccion ordinaria

Dentro de este grupo se encuentra Francia, donde la responsabilidad del Presi-
dente de la Republica solo es exigible en el caso de alta traicion, La acusacion en di-
cho supuesto procederd del acuerdo por mayoria absoluta de los miembros de las
dos Asambleas legislativas, y su conocimiento correspondera al Afto Tribunal de
Justicia (art. 67 Const.) (54), cuyos miembros son elegidos por dichas Camaras le-
gislativas. Ello significa que su irresponsabilidad es casi absoluta. De hecho, en sep-

{53) Si sc juzpa al Presidente por ¢l delito de abuso de poder, corresponde la dltima decisidn al Se-
nado.

(54) En ¢l mismo sentido la decision del Conseil Consutiutionne! de 22 de enero de 1999 ¢en Ja que
sefiald que «dei articulo 68 de la Constitucidn se desprende que el Presidente de la Republica, por los ac-
10s realizados en ¢l ¢jercicio de sus funciones y fuera del caso de alta traicidn, goza de inmunidad; y ade-
mas, durante su mandate su responsabilidad penal no puede ser exigida mas que por ¢l Alto Tribunal de
Justiciax.
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tiembre de 1984, la comision de investigacion parlamentaria, creada a proposito de
'affaire des avions renifleurs, no pudo ni siquiera conseguir la comparecencia del
ex Presidente de la Repablica Valéry Giscard d’Estaing (55).

Cuestién distinta es la responsabilidad por los actos delictivos cometidos con
anterioridad al cargo presidencial. Este es el caso de las acusaciones vertidas contra
el Presidente Jacques Chirac por presunta prevaricacion y corrupcion en el periodo
en que ocupd la alcadia de Paris. El Tribunal de Apelacion de Versalles, que conoce
de las irregularidades que se produjeron en el ayuntamiento de Paris, ha reiterado
gue no puede fiscalizar la accion del Presidente porque goza de inmunidad hasta que
termine su mandato (56). Sin embargo, de su decision se desprende que tras esa fe-
cha nada impide quc cl Presidente pueda ser juzgado.

Por otro lado, en Alemania, como en los casos citados anteriormente, la iniciati-
va de acusacion corresponde al érgano de representacién popular, en concreto al
Consejo Nacional o al Consejo Federal, pero €} conocimiento de la causa y decision
final sobre la culpabilidad del Presidente Federal corresponde al Tribunal Constitu-
cional. La iniciativa de acusacion debe ser presentada, al menos por una cuarta parte
de los miembros del Consejo Nacional o una cuarta parte de los votos del Consejo
federal, y para su aprobacion se precisa de la mayoria de dos tercios de los miem-
bros de! Conscjo Nacional o dos tercios de los votos del Consejo federal. Una vez la
causa llega al Tribunal Constitucional, éste deberd comprobar si el Presidente es cul-
pable de una violacidn deliberada de la Ley Fundamental o de cualquiera otra ley fe-
deral y en caso afirmativo declararlo separado del cargo (art. 61 Ley Fundamental).

5.5. Una formula mixta: la responsabilidad del Presidente de la Reptiblica
austriaca ante el Tribunal Constitucional y ante el cuerpo electoral

En el caso de Austria, la Constitucion también prevé la exigencia de responsabi-
lidad cuiposa del Presidente federal por violacion de la ley o de la Constitucion fe-
deral en ¢l desempefio de su cargo. Esta puede ser solicitada por el pueblo mediante
referéndum, o por la Asamblea Federal (57). En cuanto a la responsabilidad presi-
dencial por violacion de la Constitucidn, dicha norma sefiala que esta seré exigida
por la Asamblea federal, porque es ella la que decide si se inicia el proceso acusato-
rio contra €l Presidente. Asi, el art. 63 Constitucién austriaca sefiala que «el Presi-
dente Federal no puede ser objeto de persecucion por las autoridades piblicas, mas
que con el consentimiento de la Asamblea Federal. La peticién de acusacidn del

{55) PuILIPPE SEGUR: La responsabilité politique, op. cit, pdp. 65.

{56) «La justice rend le Président frangais intouchable jusqu’en 2002. Jacques Girac: seul I'habit
sauve le moincy, Le Seir. 12 enero 2000,

{57) La Asamblea Federal reine de forma conjunta al Conscjo Nacional y al Censejo Federal para
determinades asuntos como la toma de posesion del Presidente Federal, o para resolver sobre una decla-
racién de guerra,
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Presidente federal debera ser interpuesta por la autoridad competente ante el Conse-
Jo Nacional, que decidira si la Asamblea Federal ha de ocuparse del caso. Si el Con-
sejo Nacional se pronuncia a favor de una acusacion, el Canciller federal debera
convocar sin demora a la Asamblea Federaly. Para iniciar este proceso acusatorio es
necesario que la decision se tome estando presentes la mitad de los miembros de
cada una de las dos Camaras y se acuerde por una mayoria de dos tercios de los vo-
tos emitidos (art. 68 Const.).

No obstante, quien conoce del proceso acusatorio es el Tribunal Constitucional,
no pudiendo ser el Presidente destituido mas que por sentencia condenatoria de di-
cho Tribunal (art. 142 Const.), quien podra conocer, igualmente, de los actos del
Presidente federal susceptibles de persecucion penal que estin en relacién con el
gjercicio de sus funciones (art. 143 Const.).

En lo que atafie a la exigencia de responsabilidad del Presidente federal por refe-
réndum, ello esta previsto en el art, 60.6 de la Constitucion austriaca. No obstante, el
referéndum so6lo tendra lugar a peticién de la Asamblea federal y conforme al proce-
dimiento similar al arriba sefialado para iniciar un procedimiento acusatorio ante el
Tribunal Constitucional. Es decir, se convocara a la Asamblea federal con este fin,
solo si el Consejo nacional ha votado tal peticion habiendo estado presentes la mitad
de sus miembras y con un acuerdo de dos tercios de los votos emitidos. Si los ciuda-
danos deciden en referéndum no otorgar su confianza al Presidente federal, éste ce-
sard en su cargo, pero si por ¢l contrario deciden renovar dicha confianza, ello equi-
vale a una reeleccidon y conlleva la disoluciéon del Consejo Nacional.

Hemos de decir que esta formula no es nueva, pues va en la Repiblica de Weimar
existia la posibilidad de que, antes de la expiracion de los siete afios de mandato del
Presidente del Reich, se pudiese proponer por el Reichstag, por mayoria de dos ter-
cios, la destitucién del Presidente, la cual debia ser votada en referéndum por el pue-
blo. Si éste rechazaba la propuesta, se producia una disolucion automatica del Reich-
Stag, y en caso contrario, se producia la destitucion inmediata del Presidente (58).

6. CONCLUSION

En conclusion, pues, la irresponsabilidad politica del Jefe del Estado implica
que no pueden derivarse consecuencias de tal naturaleza del ejercicio de dicho car-
go. Ello significa que si nos encontramos en una monarquia, donde la titularidad de
la Jefatura del Estado se transmite por via hereditaria, ¢l cese en el cargo de la perso-
na titular de la misma np se producird mas que por su muerte, abdicacion o alguna
otra razon similar prevista en el ordenamiento. En estos regimenes, las competen-
cias reales del Jefe del Estado son practicamente nulas, por ello la irresponsabilidad
politica de éste adquiere toda su justificacion. De hecho, en la mayoria de los su-

(58) JoserH Van TIECHELEN: Le Président de (a Républigue el... op. cit.. pig. 690.
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puestos, esta irresponsabilidad deriva de la existencia del refrendo, y lo que sucede
es que se traslada la responsabilidad a otra persona,

Sin embargo, lo mismo no puede decirse de los paises que reservan al Jefe del
Estado atribuciones incontestables que no estan refrendadas por nadie. Estamos
pensando en los regimenes presidencialistas o en los semipresidencialistas reales
como Francia, Portugal o Finlandia. En estos paises, la irresponsabilidad politica
significa que una persona es elegida como Jefe del Estado y es previsible que ago-
te su mandato por la prictica inexistencia de medios para forzar su cese con ante-
rioridad.

Alli donde los la separacion de poderes es mas amplia, como en un sistema pre-
sidencialista, donde el Jefe de Estado y de Gobierno no tiene que responder politica-
mente de sus actos delante del Parlamento, la responsabilidad penal ha tomado una
importancia particular. En estos sisternas se tiende a hacer un uso politico de la figu-
ra del impeachment, pues constituye el Gnico freno posible al poder ejecutivo. Aun-
que el proceso que se inicia es de caracter penal y con el fin de hacer responder al
Presidente por la comision de un acto delictivo, lo cierto es que generalmente el ver-
dadero objetivo ¢s otro: el destituir a esa persona del poder. El ejemplo mas claro de
ello lo podemos encontrar, sin ir muy lejos, en el proceso en el que se vio inmerso el
Presidente estadounidense Bill Clinton. Aun asi, ese indebido uso que se ha hecho
de un procedimiento pensado para exigir la responsabilidad penal, no lo ha converti-
do en una via muy fructuosa de exigencia de responsabilidad politica, ni seria desea-
ble que asi fuese.

Un sepundo mecanismo que ha venido a compensar la falta de responsabili-
dad politica del Jefe del Estado en los regimenes presidencialistas y semipresi-
dencialistas es lo que hemos denominado «responsabilidad ante el cuerpo electo-
ralw, responsabilidad que podria tildarse de semipolitica, en cuanto que, aun no
pudiendo llevar a la destitucion del Jefe del Estado, puede impedir la reeleccién
del mismo.

Hay que reconocer que una de las ventajas del presidencialismo es que esa irres-
ponsabilidad del Jefe del Estado asegura la estabilidad del ejecutivo por recaer en la
misma persona ambas Jefaturas, lo que contrasta con la ingstabilidad gubemamental
de algunos regimenes parlamentarios, en concreto, de los multipartidistas. No hay
mas que pensar en el continuo cambio de gobiernos que se produjo durante la Il y
1V Repiblicas francesas, o en la Italia de nuestros dias. De la misma manera, la
irresponsabilidad politica de un Presidente de la Repiblica de un régimen semipresi-
dencialista asegura mejor la estabilidad de las instituciones, al garantizar la conti-
nuidad de la titularidad de la Jefatura del Estado.

Por el contrario, esa irresponsabilidad politica trae también como consecuencia
que, en el supuesto de que el Jefe del Estado electo pierda la confianza de su partido,
o de los partidos que apoyaron su cleccién, no existe la posibilidad de que sea reem-
plazado por otro candidato como sucede con el Jefe del Gobierno en un sistema par-
lamentario tras una mocion de censura o una cuestion de confianza. Siempre cabe,
claro esta, la dimisidn voluntaria del Jefe del Estado por la propia presion de su par-
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tido (59). Pero fuera de este caso, un sistema de corte presidencialista, o uno semi-
presidencialista real como los arriba citados, permiten que la persona elegida por el
pueblo como Jefe del Estado pueda permanecer en el cargo hasta el final de su man-
dato, incluso aunque haya perdido la confianza del cuerpo electoral o de su propio
partido. Esto parece contradecirse con el origen democratico directo que caracteriza
¢l nombramiento de tal Jefe de Estado.

Por tltimo hemos de teferirmos a la irresponsabilidad penal, sea absoluta o par-
cial (sélo por la comisién de determinados delitos), de la que gozan en general los
Jefes de Estado. A este respecto hay que decir que el que histdricamente tuviese su
justificacién no significa que en la actualidad se pueda defender juridicamente su
mantenimiento. No existe razon para eximir de responsabilidad a un persona que ha
cometido un acto contrario al ordenamiento, y previsiblemente tipificado como deli-
to, simplemente por el cargo politico que ocupa. Este tipo de irresponsabilidad re-
sulta contraria a las exigencias de igualdad del actual Estado de Dereche vy, por lo
tanto, hemos de calificarla de anacronica. En todo caso, con la creacion del Tribunal
Penal Internacional, se ha abierto, aunque sea parcialmente, la puerta que conduce a
la extincion de ciertas irresponsabilidades historicas.

(59) Sobre ello puede verse, J. 1. LINZ y A. VALENZUELA: The failure of presidential democracy.
Comparative perspectives, vol. 1, Johns Hopskins University, Baltimore-London, 1994, pags. 9-10.
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