EL REGIMEN:
PRESIDENCIALISMO DEL PRIMER MINISTRO

Por ADRIANO MOREIRA

1. Para no caracterizar el régimen politico portugués en ¢l campo nor-
mativo, que es €l propio de los constitucionalistas, comenzaremos por esta-
blecer una convencional y operacional distincién entre sistema politico ¥
régimen politico. La nocidn de sistema es la misma wtilizada en las oiras
areas de las ciencias sociales: un conjunto de elementos identificables, inter-
dependientes por un haz de relaciones, y que se perfilan dentro de una
frontera.

También procuraremos utilizar el concepto de sistermna observado, abstra-
yendo de cualquier hipdtesis interpretativa (sistema observante) en aquello
que respecta a la identificacidn de los elementos del sistema en vigor. Inten-
taremos, después, ver c¢omo se presenta ¢l régimen, usando el concepto de
Jiménez de Parga, «la solucidn que se da de hecho a los problemas politicos
de un pueblo», teniendo como referencia la expresién formal de la Constitu-
cién en vigor.

2. Tenemos como hipdtesis, suficientemente comprobada por los he-
chos, que el sistema politico portuguds anterior a la Revolucién del 25 de
abril de 1974 estaba ya dominado por factores exdgenos como consecuencia
de la redefinicién de la balanza de fuerzas internacionales posteriores a la
guerra. Dentro de las estructuras internacionales, de las cuales formaba parte,
y muy principalmente en aquello que hace relacién al conflicto estratégico
bipolar, habria perdido la funcionalidad reconocida por el célebre estatuto
de la neutralidad colaborante, en consectiencia de la cual habia enirado, y
sin problema del régimen, en la Alianza Atlantica.

Esta pérdida de funcionalidad, que tenia que ver con la soberania colo-
nial portuguesa, era apreciada por la Alianza, dominada por la orientacién
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de su Estado director, y correspondia a una alteracién de la coyuntura de
la competicidn entre las superpotencias.

Hubo un juicio estratégico, necesariamente, sobre la jerarquia entre el
interés comin de la Alianza Atldntica y el interés expreso en la concepcidn
que orientaba el poder politico portugués, definido en su Constitucién de
1833, que en este aspecto se limitaba a reproducir objetivos e intereses secu-
larmente considerados nacionales.

El problema del régimen habia aparecido siempre como secundario, en
cuanto los intereses fueron considerados necesariamente articulados de cara
a los desafios de la guerra a la que los occidentales respondieron, y hasta
que las exigencias del acomodo entre los blogues, después de la paz, no obli-
garon a cambiar las perspectivas de los aliados v, sobre todo, del entonces
indiscutiblemente Estado director de la Alianza, que eran los Estados Unidos
de América.

La actitud, en esa fecha, sélo podria tener apariencia de nueva en re-
lacién a Portugal, porque de hecho orientaba ya el acantonamiento del drea
defendida al Atlédntico Notte, con retivada de las sobetanias europeas de sus
posiciones coloniales que, durante la guerra, todavia pretendian y suponian
poder conservar.

Sin los apoyos externos, que formaban parte del sistema poriugués, y que-
daban fuera del alcance de decisidn del régimen, ni-éste podria mantener la
estructura multicontinental del Estado ni otro régimen podria, por simple
cambio ideoldgico interno, conseguir tal objetivo.

El cambio del sistema implicaria la alteracién secular de las estructuras
del Estado, independientemente de la voluntad del régimen, y el régimen
perdia toda la credibilidad y autoridad, independientemente del signo ideo-
légico, porque las amarrara, con resistencia casi imposible a reformas in-
ternas, al mantenimiento de la estructura multicontinental dependiente de
un sistema que lo supergba y que se modificara.

Los factores exdgenos fueron principales en la Revolucidn de 1974 v
crearon un vacio que para ser lenado fue ampliamente tributario de facto-
res exdgenos, ahora de signo ideolégico diferente.

Por lo que toca al primer aspecto, estd ampliamente aludida, pero no
suficientemente estudiada ni documentada, la accién de los Estados Unidos
de América en ese perfodo, por medio de su embajador en Lishoa, pero ha-
bia sido altamente significativo el cambio de actitud de Brasil, en las Nacio-
nes Unidas, durante la gestion de sus asuntos exteriores por Afonso Arinos
de Melo Franco.

La demostracién inequivoca de sclidaridad con la defensa de la concep-
cién multicontinental portuguesa afirmando que correspondia a una diferente
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filosofia y practica del colonialismo occidental en total retroceso fue abando-
nada definitivamente.

Parece muy clato que un Estado con los recursos del portugués no po-
dria haber mantenido durante catorce afios la mds larga linea de batalla
del mundo, de Lishoa a Timor, si el sistema no ultrapasase los limites de la
capacidad de intervencién del régimen, independientemente del signo ideo-
16gico de éste.

Parcce importante, en esta fecha, que la misma reevaluacién de intereses,
que alterd el sistema en el cual funcionaba el régimen portugués de la Cons-
titucion de 1933, continué desarrolldndose en consecuencias 18gicas hasta la
situacién actual de Africa del Sur, también sometida a un régimen que no
tuvo durante aftos la repulsa del sistema porque lo servia, y que en este
momento ve finalmente puesto en primer plano el régimen, con la retirada
de los apoyos del sistema en que se integraba.

Todo esto abona, sin demostrar cabalmente, que los regimenes no son
¢l elemento fundamental de la organizacién de los sistemas, y que parecen
mds préximos de los hechos los que buscan ¢n los intereses permanentes de
los sistemas, y en la variacion de éstos, la razén primera de los cambios de
los regimenes.

Los regimenes, no tanto por lo que hace relacién a la sede del poder y a
su forma, sino sobre todo por lo que toca a su ideologia, tienen mds que ver
con la imagen eficaz para la movilizacidén de la determinacién y credibilidad
de los poderes politicos y, por tanto, con la opinién publica, €] poder del
sufragio, Ia estabilidad de las estructuras comprometidas en el ejercicio del
poder.

Algunos problemas, ya aparecidos, relacionados con la necesidad de re-
conocer que no se concibe la seguridad del Atldntico Notte sin una seguridad
del Atldntico Sur, pueden llevar a revisar aguella linea de accién en la que
se inscribié la desmovilizacién colonial portuguesa, en los términos en que
sucedid, con la evidente consecuencia de haber abierto 1a linea maritima del
Indice para el Atlantico, sin ningdn dispendio, a las escuadras soviéticas.

3. Por o que toca a la regencia de los elementos del sistema que queda-
ban dentro del poder del régimen portugués, las Fuerzas Armadas fucron
naturalmente las mds afectadas, y, segin una antigua observacién de Laski,
un régimen que se apoye en las Fuerzas Armadas, cae por la destruccién del
aparato militar en la guerra o por la revuelta del mismo.

El cambio del sistema general tuvo su reflejo mds eficaz justamente en
esas fuerzas y en el punto mds critico de 1a batalla, que era Guinea-Bissau,
Por eso la teorizacién de la revuelta comienza en ese punto, donde la alter-

23



ADRIANO MOREIRA

nativa de [a derrota militar era més evidente, en la secuencia de las altera-
ciones referidas del sistema que quedada mads alld de la capacidad de inter-
vencién del régimen, y el comandante-jefe local le dio expresién en un libro
gue tuvo esa importancia histérica en la literatura de justificacién: Portugal
€ 0 futuro, por el general Anténio de Spinola.

El desorden tedrico del texto es evidente, desde el punto de vista ideolé-
gico, pero la construccién de la doctrina de justificacién de la revuelta mili-
tar es un objetivo claramente deflinido y correspondiente al habitual en situa-
ciones homdlogas.

Independientemente de la historia de los hechos del proceso revolucio-
nario, que son aidn hoy escasamente conocidos, el cambio del régimen,
con relacién a un Estado siempre dependiente de factores exdgenos, también
planteaba la cuestién esencial del sistema en que se integraria, ademds de la
definicion del nuevo régimen: mantener el Estado, para comenzar, con su
nueva definicidn territorial, dentro del sistema occidental, que asi recuperatia
la coherencia de los intereses que proclamaba; o insertarlo en el sistema
opuesto, por la relacién que podria establecerse a través de férmulas mitiga-
das, como las del neutralismo.

La entidad conductora del proceso militar, Movimiento de las Fuerzas
Armadas, no tenia dificultades en definir negativamente el régimen vigente,
por simple contradiccién con la estructura de la Constitucién de 1933, enri-
queciendo €l discurso eficaz, en 1974, con imdgenes que en Europa habian
perdido su poder movilizador en vista de la normalidad constitucional alcan-
zada por todos los Estados occidentales,

Pero le fue siempre impensable hacer el discurso eficaz de la reconstruc-
cién del Estado, mds all4 de la tentativa de mantener el poder, considerado
un valor en si mismo, tan prolongadamente como fuera posible.

Tal vez podamos decir, sin rigor completo, que el MFA, sin haberlo ma-
nifestado nunca, procurd integrar las Fuerzas Armadas, que habjan apoyado
al antiguo régimen, dentro de aquel que de nuevo se disefiaria, sin que sur-
giesen procesos v juicios de culpabilizacidn, desempefiando asi un papel
equivalente al que institucionalmente pertenecié a la Corona en Espafia,

Las corrientes de pensamiento de las familias politicas que se fueron
organizando bajo la tutela militar del Estado se dividieron: las que hoy cons-
tituyen el llamado arco constitucional {(CDS-PSD-PS) se inclinaban hacia el
sistema occidental, a pesar de las divergencias en cuanto a los programas de
gobierno; el PCP y afines tendian hacia €l sistema soviético, acariciaron la
permanencia del poder militar en la balanza de los poderes politicos inter-
nos y no era dificil detectar el neutralismo como técnica preferida.
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4. E! resultado fue una Constitucién politica, en la forma inicial de
1976, que se inspiraba més en los compromisos de las fuerzas presentes que
en una formulacién tedrica previa y, por tanto, en un modelo. Desde el punto
de vista ideoldgico, hizo coexistir en el mismo texto visiones marxistas-leni-
nistas de la sociedad con versiones puramente liberales o del socialismo
democratico de tradicién europea.

Es por eso una Constitucién sincrética, en la que al mismo tiempo se
alirma la flexibilidad de la revision (art. 286), que puede ser frecuente, pero
se establecen limites materiales de revisién (art. 290), correspondientes al
micleo de las llamadas conquistas de abril, concretamente: el principio de la
apropiacion colectiva de los principales medios de produccidn y suelos, ast
como de los recursos naturales, y la eliminacion de los monopolios y de los
latifundios.

La consecuencia més evidente de este sincretismo es que, sea cual fvere
la fuerza politica que llegue al gobierno, y por muy contraric que su ideario
sea al socialismo en cualquiera de sus formas, es un Estado patrimonial lo
que estd obligado a gobernar, y una sociedad socialista la que estd obligado a
construir. De aqui las dificultades, casi insuperables, que un gobierno mds
partidario de la liberalizacidnr de la economia, segin el modelo de las comuni-
dades europeas, encuentra para introducir reformas estructurales que respon-
dan a sus convicciones programdticas, y la produccién de férmulas guberna-
mentales imprevistas a las que se ha asistido: gobiernos de mayoria, gobiernos
minoritarios, gobiernos a plazo, gobiernos de iniciativa presidencial y hasta
ministros en suspensién de funciones,

El Partido Comunista, que ya nunca participd en ¢l gobierno después de
promulgada la Constitucidn, esta realmente siempre presente con esta defini-
cidén constitucional, vigilada por el Tribunal Constitucional. Este, ademds,
tiene competencia para apreciar la llamada inconstitucionalidad negativa, que
se traduce en la verificacién de la omisién de los érganos de soberania en lo
que toca a la emisién de las medidas de ejecucidon necesarias para desarrollar
el programa ideolégico constitucional (art. 279).

Este sincretismo constitucional ha levado a grandes discusiones sobre la
cuestién de saber cudl es el tipo de socialismo acogido en las disposiciones
legales, y la respuesta que obtiene mds sufragios se traduce en afirmar que se
trata de un socialismo portugués, lo que significa sélo dar un nombre a la
complejidad.

Mas alld de esto, prevalecié la voluntad de las fuerzas del arco constitu-
cional en el sentido de mantener el Estado en el sistema occidental, inclu-
yendo Ia alianza militar,

Pero, desde el punto de vista organizativo, la versién de la Constitucidn
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de 1976 mantuvo las Fuerzas Armadas en el poder con el llamado Consejo
de la Revolucidn, érgano de soberania presidido por el Presidente de la Re-
pidblica, elegido por sufragio popular, pero de hecho predeterminado por el
acuerdo de las fuerzas politicas emergentes.

De aqui las dudas de calificacion del régimen instituido, el cual, sincré-
tico también en este plano, fue generalmente considerado semipresidencialis-
ta, aprovechando, sin mas esfuerzo, la calificacion que Duverger vino expre-
samente a enseiar.

Desde entonces en adelante, se verificd un esfuerzo de las fuerzas poli-
ticas, agrupadas en partidos cuyo nacimiento fuera consentidc previamente
por €l movimiento militar, en el sentido de civilizar el régimen, eliminando
a los militares de la balanza interna de poderes.

Este objetivo fue conseguido en la revisién constitucional de 1982, en
que desaparece el Consejo de la Revolucidn y se corrige los poderes de in-
tervencidn del Presidente de la Reptiblica.

Tal vez se pueda decir que es hoy un régimen de fendencia parlamenia-
rig, aglomerando los poderes minimos de intervencidn del Presidente de la
Repriblica en la olvidada categoria del poder moderador, que se traduce mis
en una suprema magistratura moral y nacional que en un drgano con fa-
cultades de intervencién en la gestidn gubernamental. Debemos excluir los
casos de Macao y Timor, en relacién a los cuales le pertenece una tesponsa-
hilidad y una competencia de intervencién divecta,

5. Asi pues, resultd que la Constitucidn, incluso después de revisada,
evoluciond hacia el tipo de una Constitucion semdantica, porque el régimen
real no es ¢l que se encuentra expresado en sus disposiciones.

El poder se fue concentrando en las cipulas de los partidos, y no en los
Organos calificados como de soberania, la economia se liberalizé en un mer-
cado paralelo y clandestino que es contrario a la marcha hacia el socialismo,
1a nomenclatura de los gestores puiblicos se convirtié en una fuerza corpora-
tiva, los grupos de intermediarios entre la realidad social y el poder politico
formal constituyeron una versidén nueva de los grupos de intereses y de
presidn.

La inestabilidad de los gobiernos se hizo regla, en cuanto se hizo tam-
bién regla la estabilidad de la nomenclatura partidaria, de la nomenclatura
de los gestores, de la nomenclatura de Jos intermediarios. El conjunio de
normas no escritas, que rigen este equilibrio en la inestabilidad, correspon-
de mds a Ja Constitucidn real que a las normas escritas,

Las (ltimas elecciones para la Asamblea de ia Reptiblica (1987), que
dieron una mayoria aplastante al PSD, provocaron una reaccién de la socie-
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dad civil contra esta dualidad y falta de autenticidad, sorprendiendo a los
constituyentes, que no previeron, con el método electoral consagrado, que
un solo partido pudiese realizar tal proeza.

La hipétesis que suponemos mds proxima de una interpretacién exacta
de los hechos es que el electorado repitié una experiencia tradicional en la
historia politica portuguesa, Ja cual se tradujo en poner un punto final en las
crisis transfiriendo la confianza, que debe ser dada a las instituciones, a un
hombre digno de ella. En esta perspectiva, las elecciones deben entenderse
como un triunfo del Primer Ministro, que rompid las barreras de partidos,
v no como un triunfo del partido que le sirvi6é de plataforma. Por eso hemos
admitido que las elecciones provocaron un cambio del régimen sin revision
constitucional.

Para dar una denominacion de algin modo inteligible a la nueva reali-
dad, sugerimos que se ha instituido un presidencialismo del Primer Ministro,
con el efecto inmediato de volver inoperante la reserva de poderes del Pre-
sidente de la Reputblica, que no tendrén facilmente oportunidad de ser ejer-
cidos. Pero esto significard entonces que el desarrollo del régimen politico
real, independientemente de que se llegue a conseguir un consenso para la
revisidn constitucional, tiene un punto de referencia, que es el Primer Minis-
tro, pero no tiene todavia socios que permitan la formulacién de hipdtesis
de desarrolio del régimen.

(Traduccién de Lorenzo FeRNANDEZ FRANCOD.)
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