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Introduccidn

U no de los dos elementos caracte-
risticos que definen a todo régi-

men semipresidencial es el dua-
lismo del poder ejecutivo '. Sin embargo, este
caracter dual del ejecutivo no es, a simple vista,
un rasgo exclusivo del modelo semipresiden-
cial. Bien es sabido que en el sistema parlamen-
tario, igualmente, el ejecutivo es un poder bicé-
falo compuesto por dos actores politicos distin-
tos: el Jefe del Estado y el gobierno. La diferen-
cia, empero, entre ambos sistemas viene marca-
da por la prictica politica, de tal modo que
mientras que el dvalismo del ejecutivo parla-
mentario es puramente nominal, la dualidad del
¢jecutivo semipresidencial es, por el contrario,
real. Tanto la Constitucién como la prictica
politica se corresponden, configurando un resul-
tado coherente extraordinario, en el que ambos,
Presidente de la Repiiblica y gobierno, disponen
de funciones y ambitos de actuacién propios,
los cuales son activamente utilizados por sus
actores politicos correspondientes.

En Finlandia, el Presidente de la Republica
tampoco es un Jefe de Estado normal. En la
Repiiblica parlamentaria finlandesa, el Jefe del
Estado no sélo encama los valores nacionales
con el que los finlandeses se sienten reflejados,
no solo es el representante mas importante y
completo del conjunto del Estado y de la nacién
en los foros internacicnales, tampoco es solo la
salvaguardia mayor de la independencia y sobe-
rania politicas, sino también un actor politico
activo que vela por el correcto funcionamiento
ordinario de las instituciones democriticas y
disefia y organiza la politica exterior del pais
principalmente.

Constitucionalmente, dispone de importantes
prerrogativas propias con las que no vacila a la
hora de utilizarlas. Sin embargo, su utilizacién
no es caprichosamente partidista. La cultura
politica ha establecido, desde los tiempos de
Finlandia como Gran Ducado del Zar, gue el
Jefe del Estado debe ser un Presidente para la
nacion entera, por lo que la formacién de los
gobiernos, la disolucién de la cdmara, el dere-
cho de vete, el nombramiento de altos funcio-
narios y la realizacién de la politica exterior
s6lo deben ser desarrollados atendiendo al crite-
rio del interés general, no en virtud de un pro-
grama politico determinado. El Presidente de la
Repiblica, aunque elegido por medio de una
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fuerza politica, debe, una vez nombrado, aban-
donar su partido politico y disponerse a desem-
pefiar su papel en la Jefatura Suprema como un
poder neutro, un 4rbitro 0 moderador entre los
intereses diversos del fragmentado espectro
politico y gjercer, como distanciado vigilante,
sus funciones para garantizar, con su politica
exterior y de defensa la independencia politica
del pais, y con sus otras especificas atribuciones
contribuir a la paz social y al desarrollo politico
y econdmico en funcién de las propuestas
gubernamentales, las cuales son, a su vez, con-
troladas, respaldadas o rechazadas por la cama-
ra representante de la soberania nacional. Sélo
cuando las circunstancias lo exigen, el Presi-
dente de la Repiiblica abandona su puesto en la
sombra y activa las prerrogativas que constitu-
cionalmente le han sido otorgadas.

Pero Finlandia, a partir de los afios 80, ha
entrado en una fase absolutamente nueva de su
historia politica, en 1986 como miembro de la
EFTA, en 1989 en el Consejo de Europa y a par-
tir del 1 de enero de 1995 como estado miembro
de la Unidén Europea (también desde octubre de
1996 en el sistema monetario). Su ingreso en
esta macro-entidad politica-econémica ha con-
vulsionado la vida politica finlandesa tradicio-
nal. Esta convulsion, evidentemente, no encuen-
tra sus raices en Finlandia misma. La convul-
sidén pertenece a toda Europa, aunque, 1ogica-
mente, los efectos inmediatos de todo este terre-
moto politico ha sido sensiblemente mayor en
Finlandia que en cualesquiera de los otros esta-
dos occidentales. Se ha tenido por costumbre
decir, ¥ no en vano ciertamente, que «Finlandia
no es la puerta rusa hacia el mundo occidental»,
sino «el punto de interseccién de dos mundos
diferentes». Pues bien, la desintegracién del
imperio comunista y el proceso de unificacion
politica curopea establece una situacién tan
absolutamente nueva que la ambigliedad del
texto constitucional ha mostrado, por vez pri-
mera, la fragilidad de su capacidad de adapta-
cidn. El ingrese pleno de Finlandia en el seno de
ias instituciones comunitarias introduce un dile-
ma constitucional para cuya solucién ha sido
preciso realizar una serie de reformas constitu-
cionales importantes, pero sin las cuales, muy
probablemente, se habria producido con el
tiempo una desnaturalizacidn del sistema semi-
presidencial. Y sobre esta materia los finlande-
ses parecen compartir un comdn denominador:
la «l6gica» del modelo politico establecido
desde 1919 ha superado las previsiones mds
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pesimistas. Su senectud, persistencia y eficacia
no encuentran, por el momento, una soélida
mayoria de opiniones adversas que enarbolen
satisfactoriamente el establecimiento de un
régimen politico alternativo. El régimen semi-
presidencial finlandés, pues, persiste, a pesar de
que la serena coyuntura histérica en Europa
posibilite una ocasién extraordinaria para una
revisién profunda de uno de los pilares centrales
sobre el que se sostiene la naturaleza del régi-
men, la Presidencia de la Repiiblica.

1. Las prerrogativas
constitucionales del Presidente
de la Republica

esde una primera aproximacién
estrictamente juridica, es aprecia-
ble las funcicnes que correspon-
den al Presidente de la Repiblica como Jefe de
Estado en consonancia con sus homélogos occi-
dentales. Asi pues, en primer lugar, y especial-
mente, el Presidente encarna los valores histori-
co-politico-culturales de la nacién finlandesa,
otorga la ciudadania finlandesa a ciudadanos de
otro pais € indulta casos individuales tras el pre-
vio informe de la Corte Suprema, inaugura los
periodos de sesiones parlamentarias y clausura
las tareas del parlamento tras finalizar la legis-
latura, pudiendo ademas convocar al parlamen-
lo en sesion extraordinaria, nombra a ciertas
categorias de altos funcionarios a propuesta del
Consejo de Estado, sanciona las proposiciones y
los proyectos de ley aprobados por la Cémara,
representa y consolida las relaciones internacio-
nales del pafs, ejerciendo, por dltimo, como
Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas.
Dos importantes prerrogativas constituciona-
les se afaden a estas funciones caracteristicas
de toda Jefatura de Estado, el nombramiento del
gobierno y la disolucidn de la cAmara, prerroga-
tivas cuya utilizacién activa e independiente
han determinado hasta 1991 el mestizaje de este
peculiar modelo de régimen politico. En conso-
nancia con los Jefes de Estado occidentales, el
Presidente de la Repiiblica finlandesa disuelve
la cdmara y nombra al gobierno, pero su ejerci-
cio, por el contrario, ha sido desempefiado con
absoluta libertad, garantizando, por un lado, un
equipo de gobierno dependiente directamente
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de su confianza y, por otro lado, proporcionan-
do un medio a través del cual posibilitar una
solucién infalible ante una situacién de punto
muerto entre el ejecutivo y el legislativo, reco-
nocida virtud, como es sabido, del sistema par-
lamentario e inexistente en el modelo presiden-
cial. Ha sido la libertad de maniobra del Presi-
dente finlandés en el ejercicio de esta doble pre-
rrogativa la que ha superado la funcidén mera-
mente nominal de los Jefes de Estado de los
regimenes parlamentarios europeos y, por con-
siguiente, ha sido esta libertad la que ha desvir-
tuado el parlamentarismo finlandés del parla-
mentarismo tradicional, razén por la que ha sido
habitual oir en Finlandia que todos los gobier-
nos finlandeses han dependido de una doble
confianza: la confianza parlamentaria y la con-
fianza presidencial.

Pero los afios 80 y 90 han introducido un
avance significativo en el proceso de parlamen-
tarizacién institucional plasmado formalmente
en reformas constitucionales especificas. El
nuevo contexto internacional, especialmente la
consolidacién de las relaciones internacionales
entre Helsinki y Moscti, el ingreso de Finlandia
en las instituciones de la U.E. asi como la expe-
riencia de «presidencialismo enérgico» llevada
a cabo por el presidente Kekkonen y la vocacién
profundamente parlamentaria del anterior Presi-
dente de la Repiblica, el social-demdcrata
Mauno Koivisto, encierran las razones de estas
recientes reformas constitucionales. No es de
extrafiar, por ende, que las modificaciones mas
significativas hayan sido realizadas en los capi-
tulos IIl y IV de la Ley Constitucional de 1919
que afectan a la legislacidn y al gobierno y a la
administracién respectivamente.

A este respecto, la nueva reforma constitu-
cional establece que «el Presidente nombrard a
los miembros del Consejo de Estado tras con-
sultar a los diferentes grupos parlamentarios» 2,
por lo que se puede afirmar, ciertamente, que la
libertad del Jefe de Estado en la formacién del
gobierno ha experimentado una reduccién con-
siderable en su inicial libertad de accidén, al
requerirse, constitucionalmente, un consenso
con los respectivos grupos parlamentarios. Qué
duda cabe que uno de los instrumentos mds efi-
caces por medio del cual el Presidente puede
interceder en el desarrollo de la politica interior
es garantiziandose un equipo de colaboradores
fieles a su linea politica y, de este modo, confi-
gurar un equipo de gobierno dependiente direc-
tamente de su confianza. La fragmentacion de
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la Eduskunta (parlamento unicameral finlan-
dés) en diversas fuerzas politicas y la imposibi-
lidad de llegar a un acuerdo entre ellas para la
formacién de un gobiermno ha posibilitado al
Presidente finlandés un amplio margen de
maniobra en la composicién de los mismos.
Con esta reforma constitucional, por consi-
guiente, se consagra la participaciéon de los
principales interesados (los grupos parlamenta-
rios) junto con el poder moderador del Régi-
men Politico (el Presidente de la Repiblica). La
obligada colaboracién con las fuerzas politicas
debe ser entendida, obviamente, como una dis-
minucion considerable de la precedente absolu-
ta libertad de decisién presidencial *.

De igual modo, la facultad del Presidente de
la Repiiblica para la disolucién del parlamento
ha experimentado una aniloga reduccién. Como
bien es sabido, la incapacidad que en un sistema
presidencial tiene la cimara para destituir al Pre-
sidente es equivalente a la incapacidad de éste
para disolver al legislativoe. En los modelos
semipresidenciales francés y finlandés, por el
contrario, los presidentes pueden disolver las
camaras y convocar nuevas elecciones genera-
les. El argumento principal que respalda el ejer-
cicio de dicha prerrogativa en manos del Presi-
dente consiste en garantizar un medio a través
del cual el poder moderador en ambas Republi-
cas puede dar solucién a una situacién de «punto
muerto» entre el Ejecutivo y el Legislativo, el
cual es, dicho sea de pasce una vez mdas, una de
ias reconocidas virtudes del sistema parlamenta-
rio, inexistente en el modelo presidencial,

La reforma constitucional de 1991/1074
contiene intencionadamente una reduccién
andloga en la libertad de actuacién presiden-
cial. La incorporacién de su nuevo parrafo, y
en ello reside su aspecto innovador, determina
explicitamente una utilizacién conjunta de tan
importante instrumento disuasivo: «solamente
tras una iniciativa justificada por el Primer
Ministro y tras oir al Presidente de la Camara
v a los grupos parlamentarios, puede el Presi-
dente disolver el parlamento y convocar nue-
vas elecciones» *.

La libertad de maniobra del Presidente de la
Repiiblica finlandesa ha penetrado ademds en
el 4mbito legislativo vy ejecutivo, distanciando-
se cada vez mas de las funciones propias de un
Jete de Estado ordinario aproximéndose, por el
contrario en mayor medida, al ejercicio de una
accion politica puramente presidencial. El Pre-
sidente hace uso del poder legislativo por
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medio de la introduccién al parlamento de los
proyectos de ley gubernamentales asi como
por medio de la sancion presidencial de los
mismos tras ser aprobados por la cimara. Nue-
vamente s esta libertad de accién del Presi-
dente finlandés la que supera ias meras funcio-
nes nominales del Jefe de Estado occidental.
Por un lado, en cuanto gue el Presidente fin-
landés puede presentar una iniciativa propia en
ciertas materias al margen del gobierno o del
ministro correspondiente, frente a la mayoria
de los regimenes parlamentarios en los que los
poderes constitucionales del Jefe del Estado
han sido regularmente absorbidos por los
ministros. En Finlandia, el Presidente adopta
sus decisiones, con la excepcion de ciertas
materias relacionadas con la defensa, en el
seno del gobierno, reunidn que recibe ia deno-
minacién de sesién presidencial, y sobre las
cuales, aunque la gran mayoria son preparadas
por el propio gobierno, puede decidir indepen-
dientemente contra la opinién de un ministro,
contra la mayoria del Consejo del Estado y
contra la opinién undnime del gobierno sin que
éste disponga de poderes legales para impedir
la adopcién de decisiones contrarias al Presi-
dente y, ademads, bajo ninguna responsabilidad
politica alguna.

Obsérvese que aunque el Presidente finlan-
dés ejerce sus poderes constitucionales en el
seno de la reunién gubernamental, como en
otros muchos estados occidentales y en conso-
nancia con ¢l principio parlamentario en cuan-
to las decisiones son adoptadas en comiin
acuerdo con los miembros del Consejo de
Estado, los cuales son responsables politica-
mente ante el parlamento, la independencia de
proposicioén y decisién del Presidente de la
Republica supera el funcionamiento parlamen-
tario ordinario, pudiendo el Presidente inte-
rrumpir, incluso, el normal desarrollo de la ela-
boracién de una ley por medio de la utilizacién
del derecho de veto presidencial. No obstante,
este derecho, otrora suspensivo, ha visto mer-
mado considerablemente sus efectos tras la
reforma constitucional de 1987. Este instru-
mento permitia al Presidente de 1a Reptblica la
congelacidn de un texto aprobado por la cima-
ra hasta una posterior renovacién de la misma,
por lo que una ley no sancionada no entraba en
vigor hasta que, tras la celebracién de nuevas
elecciones generales, la nueva cdmara la apro-
baba nuevamente v sin modificaciones. Desde
1987 3, por el contrario, todo proyecto de ley
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no sancionado por el Presidente es devuelto al
parlamento, el cual, incluso sin sancidn presi-
dencial, puede hacer entrar en vigor dicho pro-
yecto si la cAmara en su primera sesién ordina-
ria la aprueba nuevamente sin alteracién del
mismo.

Por encima de estas prerrogativas constitu-
cionales, el Presidente finlandés nombra ade-
mas libremente a toda una serie de relevantes
cargos publicos, tales como el Canciller de Jus-
ticia ® y el Vicecanciller, los presidentes del Tri-
bunal Supremo y del Tribunal Supremo Admi-
nistrativo junto a sus correspondientes vocales y
los presidentes de los Tribunales de Apelacion.
Otros nombramientos, aungue de menor impor-
tancia politica, son el Arzobispo y los obispos
de la Iglesia Luterana, el rector y catedriticos de
la Universidad junto a otros nombramientos de
mayor relevancia politica pero a propuesta del
Consejo de Estado, tales como los titulares de
los Organismos de las Administraciones Cen-
trales, los gobernadores provinciales y los agen-
tes diplomaéticos.

El cardcter republicano de la Constitucidén
finlandesa de 1919, a lo largo de esta linea
divisoria que distingue las funciones caracte-
risticas parlamentarias de las que le sitian mas
aila de las propias de un Jefe de Estado ordi-
nario, queda finalmente consagrado en su arti-
culo 33 al establecer que «corresponde al Pre-
sidente de la Repiiblica determinar las relacio-
nes de Finlandia con las potencias extranjeras,
con la reserva de que los tratados con las
potencias extranjeras deben ser aprobados por
la camara de representantes, si éstos encierran
disposiciones concernientes al dominio legis-
lativo o si, segln la constitucién, exige ¢l con-
sentimiento de la cdmara», convirtiéndose la
direccidn de la politica exterior en el dominio
privado de la accién exclusivamente presiden-
cial. Sin embargo, una escrupulosa lectura de
dicho articulo permite distinguir nitidamente
tres diferentes actores: 1.° el Presidente de la
Repiiblica, 2.° el Parlamento y 3.° el Ministro
de Asuntos Exteriores; por lo que segiin la lec-
tura de este articulo esta atribucién constitu-
cional no ofrece al Presidente de la Repdblica
un ejercicio independiente para su utilizacidn.
Mis aitin, la puntualizacién de Sven Lidman es
concluyente a este respecto; «nada en los
tiempos de la redaccidn de la constitucién
determind que la politica exterior obligatoria-
mente fuera de dominio exclusivo en manos
del Presidente» 7.

PO



La Presidencia de la Repiiblica de Finlandia

2. El modelo de eleccion del
Presidente de 1a Republica
E stamos de acuerdo en que el modelo
de eleccién presidencial, cuando
menos, promueve un profundo deba-
te politico, ya que es susceptible de introducir
una sustancial modificacién en la relacién de las
instituciones centrales. Asi ha sucedido en Fin-
landia en donde la formacién politica de centro-
izquierda se opuso frontalmente al principio
republicano de elecci6n directa de la Presidencia
al entender que este modelo de eleccién incre-
mentaria considerablemente los poderes consti-
tucionales otorgados al Presidente de la Repuibli-
ca, evitando, por el contrario, la eleccion parla-
mentaria una accion presidencial activa ®. El
resultado, aunque producto del consenso entre
las fuerzas politicas, pero particularmente a favor
de los vencedores de la contienda civil, fue con-
siderado una victoria de las fuerzas burguesas
que confiaron en enfatizar la posicién indepen-
diente del Presidente desligdndolo totalmente de
la eleccidn por el parlamento. Segiin dicho acuer-
do, el Presidente de la Republica seria elegido
por un colegio electoral compuesto por 300 elec-
tores a excepcion del primer Presidente de la
Repiiblica —Kaarlo Juho Stahlberg 1919/
1925— nombrado directamente por la Eduskun-
ta (parlamento unicameral finlandés). No obstan-
te, el modelo de eleccién presidencial ha experi-
mentado ciertas modificaciones que han alterado
sustancialmente el modelo original °. Segin el
modelo establecido, un candidato era elegido
Presidente de la Repiiblica si recibfa mas de la
mitad de los votos emitidos por el colegio electo-
ral, pero si ningtin candidato conseguia el respal-
do de la mayorfa absoluta de los votos, se proce-
dia a la celebracién de un segundo escrutinio y en
caso de andlogo resultado se convocaba una ter-
cera vuelta en la que competian dnicamente los
dos candidatos que hubieran recibido el mayor
nimero de votos en la segunda vuelta.

Una especial importancia merece la revision
constitucional de 1984 que estableci6 un sistema
mixto por medio del cual los votantes emitian un
doble voto eligiendo simultineamente al candida-
to presidencial preferido (1) y a un gran elector
(2), de modo que si ningiin candidato conseguia la
mayoria absoluta por sufragio universal directo,
lo que no sucedid, correspondia al colegio clecto-
ral proceder a la eleccidn del Presidente en la
celebracion de un segundo escrutinio. En esta
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ocasion, sdlo los comunistas se opusicron al cam-
bio considerando el procedimiento mixtoe aproba-
do un mecanismo encubierto para incrementar las
prerrogativas presidenciales proponiendo en su
lugar que ¢l Presidente fuese elegido directamen-
te por el parlamento. El objetivo fundamental de
esta relevante modificacion consistié en el reque-
rimiento de los partidos de evitar los denomina-
dos mustat hevoset o caballos negros, puesto que
los grandes electores no estaban obligados a sus
votantes por ninglin mandato imperativo, lo que
dio lugar, en alguna ocasion, a resultados adver-
sos 2 la voluntad del electorado.

En 1991 se cierra finalmente este largo reco-
rrido histérico adoptando definitivamente el sis-
tema que se conoce cominmente como modelo
francés, procediéndose al establecimiento de la
eleccidon del Presidente de la Republica median-
te sufragio universal directo: si entre varios can-
didatos presidenciales, uno de ellos obtiene la
mayoria absoluta de los votos emitidos, éste es
elegido Presidente de la Repiiblica. Pero si nin-
gunc de ellos obtiene la mayoria requerida, se
procede a la celebracién de una segunda vuelta
en la que compiten tinicamente los dos candida-
tos que hayan conseguido reunir el mayor
nimero de votos. Bastard una mayorfa simple,
en la segunda vuelta, para que el candidato pre-
ferido sea elegido Presidente de la Republica.

Como puede observarse ¢l modelo de elec-
cidén presidencial en Finlandia no ha sido siem-
pre el mismo. Junto a este heterogeneidad de
modelos de eleccidn debe ademds tenerse en
consideracién otras practicas diferentes de los
tipos de eleccidn desarrolladas en la practica
politica. En los afios 1940 y 1943, el Presidente
Risto Ryti fue elegido por el mismo colegio
electoral debido a la imposibilidad de convocar
nuevas elecciones en el pais dado que durante
este periodo Finlandia estaba inmersa en la
Guerra de Invierno y de Continuacion contra la
Unién Soviética. En 1944, acabadas las hostili-
dades, el Mariscal G. Mannerheim fue elegido
Presidente por el parlamento, al igual que su
sucesor J.K. Paasikivi para completar los cuatro
afios restantes del mandato presidencial. Y por
ultimo, en 1974 ¢l parlamento por medio de una
ley extraordinaria prorrogd cuatro polémicos
afios el mandato presidencial de U. Kekkonen.

Al contrastar los modelos de eleccidn con la
practica politica ejercida por el Jefe del Estado
sorprende, principalmente, que la eleccién par-
lamentaria no ha supuesto un incremento de la
debilidad presidencial. Ni el primer Presidente
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Stahlberg, ni muchos menos Paasikivi o Kekko-
nen en 1974, si se considera la ley extraordina-
ria aprobada por el parlamento como un modo
menos formal de eleccidn parlamentaria, pres-
cindieron de la utilizacidn del art. 33 que le pro-
porciona la prerrogativa constitucional en la
direccion de la politica exterior finlandesa.

En segundo lugar, la eleccién del Presidente
por el colegio de grandes electores no siempre ha
favorecido, necesariamente, un fortalecimiento
del rol politico del Jefe del Estado. Los presiden-
tes Relander (1925-1931) y Kydsti Kallio (1937-
1940Q) ejercieron mis como monarcas que como
Presidentes de la Reptiblica. La relativa paz de las
coyunturas tanto nacionales como internaciona-
les, especialmente al compararlas con las tensio-
nes politicas originadas en los afios 30 por la
ultraderecha finlandesa bajo la Presidencia de
P.E.Svinhufvud (1931-1937) o las presiones
soviéticas bajo el egjercicio del Presidente Urho
Kekkonen (1956-1982), que ocasionaron, por
ejemplo, el suceso de la noche helada '°, permi-
tieron al Presidente de la Repidblica permanecer
en la sombra a la espera de una tensién insupera-
ble por las otras instituciones centrales del Estado.

Por ultimo, y en tercer lugar, la reforma de 1984
no ha supuesto, en absoluto, un fortalecimiento de
la legitimidad de una accién presidencial enérgica.
La vocacién parlamentaria del primer Presidente
social-demdcrata de [a historia politica finlandesa,
Mauno Koivisto (1982-1994), ha posibilitado una
vuelta a las fases casi puramente parlamentarias de
otros tiempos. Esta «no correspondencia» entre el
modelo de eleccidon presidencial ¥ su influencia
posterior en el desarrollo del proceso de la practi-
ca politica, comno se verd un poco mds adelante,
invita a una inevitable interrogante: ;existen otros
factores fuera del ambito estrictamente normativo
que posibilitan o dificultan una accién presiden-
cial enérgica? Este es ¢l caso, como ahora vere-
mos, del Presidente de la Repiiblica de Finlandia.

3. Factores que activan la
presidencializacién del sistema

3.1. LA IMAGEN DEL JEFE DEL
ESTADO EN LA CULTURA
POLITICA

asta 1809, la estructura politica-
administrativa del aparato del poder
politico finlandés sélo conocid la fi-
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gura institucional del Gobernador Civil, pero
tras su conversién en Gran Ducado, el Zar
entrego a la autoridad autéctona la competencia
sobre la direccién de los asuntos internos, auto-
ridad que serd conocida a partir de 1816 como
el Senado. Este acontecimiento ha marcado un
hito en fa historia politica finlandesa al estable-
cer el primerc de los componentes de la con-
ciencia del Estado-nacional: un poder politico
representado en una asamblea y desempeiiado
por medio de un ejecutivo regional.

Al senado correspondia el ejercicio de la
autoridad gubernamental y las funciones pro-
pias de un Tribunal Supremo, desempefiando a
su vez su parcela de acciom legislativa por
medio de la preparacidn de materias, las cuales
eran enviadas posteriormente al Zar para su
aprobacion definitiva a través del Gobernador
General ruso o del Secretario General (finlan-
dés) para asuntos puramente finlandeses. Con-
viene recordar la originalidad que supuso este
peculiar modo de gobierno que suscitd el naci-
miento de un ejecutivo dual por mas que las
funciones de los miembros del Senado, en la
prictica politica, se limitaran a un cardcter
meramente administrativo. La constitucion
sueca de 1771, que permanecié en vigor tras la
incorporacidn de Finlandia al imperic ruso, sin
embargo, no proporciond jamds poderes guber-
namentales a los gobernadores civiles de pro-
vincias ni para decidir siquiera en nombre del
Rey. Tampoco en las monarquias occidentales
los gobiernos que asesoraban y ejecutaban las
decisiones reales disponian de atribuciones pro-
pias para su ejercicio .

No es exagerado afirmar que esta incipiente
divisién del ejecutivo en dos drganos politicos
bien diferenciados y con tareas y atribuciones
distintas, o sea, con parcelas de poder separa-
das, constituye el embrién del posterior mode-
lo semipresidencial plasmado mds justamente
en ¢l marco constitucional, es por lo que la
separacién de poderes del modelo semipresi-
dencial finlandés, segin el profesor Nousiai-
nen, «responde mas al pasado nacional que a
teorias politicas» '2.

La constitucion aprobada por el primer parla-
mento independiente de la historia finlandesa en
junio de 1919, representd un compromiso histé-
rico entre las fuerzas politicas que dividieron al
pais en una sangrienta guerra civil, pero repre-
sentd también asimismo la aspiracion conserva-
dora en mantener la tradicional divisién de
poderes vigente durante mds de cien afios de
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dominacién rusa. El Presidente de la Repiiblica
y el Consejo de Estado han sucedido al Zar y al
Senado en el ejercicio de sus competencias res-
pectivas, aunque las atribuciones juridicas han
sido transferidas a los tribunales de justicia, lo
que ha significado 16gicamente la imprescindi-
ble adaptacion del ejecutivo dual finlandés a los
requisitos politicos de las democracias liberales
edificadas sobre la emblemdtica trilogia de
poderes.

El consenso politico alcanzado fue resultado
del enfrentamiento de dos tendencias politicas
diamestralmente opuestas: la parlamentaria,
defendida por la izquierda, y la presidencial,
respaldada por la derecha. La victoria de la
Guardia Blanca conservadora incliné a su favor
las concesiones mds importantes, tales como el
modelo de eleccidn presidencial y la adjudica-
cidn de importantes prerrogativas al Jefe del
Estado, pero cedié otro tanto al incorporar el
principio parlamentario, segin el cual el gobier-
no seria responsable ante el parlamento. Habia
nacido, pues, técnicamente el modelo semipre-
sidencial finlandés.

El desarrollo politico posterior junto a la
experiencia politica precedente fueron cultivan-
do en la cultura politica finlandesa la imagen de
un padre protector de los intereses generales
que sélo intervendria ante las cuestiones més
trascendentales para la Repiblica. Este inmi-
nente Zar finlandés se vio favorecido por la
arraigada tradicién finlandesa a los principios
de obediencia y sumisién procedentes de la
ética luterana que acabé configurando a la insti-
tucién presidencial como el actor politico
nimero uno, imperturbable y bienhechor, a lo
gque se sumé ademds la encarnacién de los valo-
res nacionales precisamente tan abiertos y sen-
sibles en aquella época.

El Presidente finlandés, al que se le debia res-
peto y sumision por encarnar los valores cultu-
rales del «sometido» pueblo finlandés, debia no
s6lo ser el maximo protector de la independen-
cia politica de la incipiente soberanfa finlande-
sa, razén por la cual la politica exterior se con-
virtid en el ambito por excelencia de la accidn
presidencial, sino ademads, y sobre todo, ejercer
como poder moderador ante las turbulentas dis-
putas gubernamentales y parlamentarias. En el
ejercicio de esta doble funcidn, por encima de la
interpretacién literal del texto constitucional,
contribuyeron un factor externo y un factor de
naturaleza interna pero ambos estrechamente
relacionados con la idiosincrasia tipicamente
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finlandesa. En otras palabras: la posicién geo-
politica de Finlandia y la fragmentacién del sis-
tema de partidos.

No es casual que los efectos presidenciales
del sistema estallaran precisamente en las mis
complejas coyunturas internacionales que des-
velaban abiertamente la tan mencionada preca-
riedad de la localizacion geopolitica del pais. El
primer ejemplo se encuentra ya durante los
enfrentamientos bélicos contra la Unién Sovié-
tica cuando el Presidente Risto Ryti firmé un
acuerdo con Alemania por medio del cual Fin-
landia requeria asistencia militar de Alemania.
Esta decision fue adoptada tinicamente por el
Presidente en forma de carta personal dirigida a
Hitler. Mas ilustrativo es, en cuanto supera una
accidn excepcional para devenir practica habi-
tual del ejercicio presidencial, la reconstruccidn
de la politica exterior tras la II Guerra Mundial
por los Presidentes Paasikivi y Kekkonen, cuya
materializacién culmind en el Tratado de Amis-
tad, Cooperacién y Asistencia Mutua de 1948
por medio, principalmente, de acuerdos perso-
nales entre los Presidentes y las autoridades
soviéticas, pudiéndose distinguir a este respecto
una linea fronteriza nitida relacionada con el
gjercicio del poder constitucional sobre la direc-
cién de la politica exterior que ejemplifica dos
estilos diferentes de administracidn: una direc-
cién gubernamental-colectiva por una direccién
presidencial-individual en la que el Presidente
gjerce como lider activo y disefiador exclusivo
de la politica exterior.

3.2. LA PERSONALIDAD Y LA
PREDISPOSICION DEL
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
EN EL EJERCICIO DE SUS
FUNCIONES CONSTITUCIONALES

Esta monopolizacién de la politica exterior
en manos del Presidente de la Repuiblica no res-
ponde logicamente a un tnico elemento mono-
causal, ya que si, por un lado, admitimos que las
coyunturas politicas especificas son suscepti-
bles de arrastrar al actor politico correspondien-
te a desempefiar un rol mds activo, éstas no
requieren necesariamente una accién meramen-
te individual. Debe el Presidente querer activa-
mente hacer uso de dichas prerrogativas que la
comnstitucion le otorga, por lo que deberd tenerse
ademas en consideracion la propia personalidad
del Jefe del Estado, argumento que trae a cola-
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cidén la conocida batalla entre psicélogos e his-
toriadores acerca de las razones reales que vie-
nen a explicar ¢l comportamiento del lider Y.
Superando la dicotomia y especialmente a juz-
gar por la practica de la vida politica finlandesa,
se puede concluir que el resultado es una evi-
dente simbiosis de los rasgos de la propia per-
sonalidad del Presidente de la Repiiblica que
configuran su carisma y perfil de lider politico
junto a las situaciones concretas y momentos
coyunturales que le impuisaron decisivamente a
ejercer como tal, no debiéndose ademds omitir
la centralizacién y especializacion caracteristi-
cas de las relaciones internacionales que presu-
ponen la necesidad habitual de un interlocutor
individual * e, incluso, el reducido tamaifio del
Estado, tal y como Finlandia es. A este respec-
to, la afirmacién de Rosenau es concluyente:
«las caracteristicas personales del Jefe del Esta-
do afectan a la direccién de la politica exterior,
especialmente cuando dispone de carisma poli-
tico, autoridad sobre la politica exterior y cuan-
do la coyuntura nacional atraviesa una situacion
de crisis. Pero el rol de las caracteristicas de la
personalidad es considerablemente aumentado
por el menor desarrollo y diferenciada organiza-
cidn de la politica exterior tan particular en la
mayorfa de los pequefios estados» .

La combinacién de estos elementos, tales
como la situacién geopolitica precaria y vulne-
rable de Finlandia (1), el caracteristico modus
operandi de personalizar las relaciones interna-
cionales entre Estados (2), la propia naturaleza
individual de las mismas (3), el carisma politico
del principal interlocutor (4) y la dimensién
geogrifica de la Republica finlandesa (5), ha
condicionado al propic sistema cultural finlan-
dés, convirtiendo al Presidente de la Repiblica
en el 6rgano politico mas visible e influyente
del sistema y, por consiguiente, en la encarna-
cién del Presidente como protector niimero uno
de la integridad territorial y de la libertad y
gobierno politicos; pudiéndose concluir final-
mente que el Jefe del Estado representa, en la
cultura politica finlandesa, una especie de
«héroe», dado que en una situacion de crisis los
finlandeses esperan de su Presidente una accion
decisiva que les haga recobrar la estabilidad.

Esta posicién dei Presidente de la Repiiblica
como defensor niimero une de la continuidad y
de ia estabilidad politicas estd ademads avalada
por los seis afios de duracién del mandato presi-
dencial. La reducida cifra de sélo diez presiden-
tes en alge mds de tres cuartos de siglo contras-
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tan nitidamente con la media de gobierno por
afio que hasta fechas recientes era caracteristica
en Finlandia. Esta dualidad «estabilidad presi-
dencial v.s, inestabilidad gubernamental» intro-
duce no sélo un mero rasgo diferenciador, aun-
que sobresaliente, entre los dos 6rganos del eje-
cutivo, sino la clave principal de la vida politica
finlandesa, a saber, el sistema de partidos.

3.3. LA FRAGMENTACION DEL
SISTEMA DE PARTIDOS COMO
VARIABLE SEMIPRESIDENCIAL

En Finlandia, la fragmentacion del espectro
politico no ha permitido la aparicién de un par-
tido politico dominante, ni siquiera la emergen-
¢ia de un partido mayoritario, ya que incluso los
partidos politicos mas relevantes sélo han
alcanzado y alcanzan aproximadamente un
cuarto de los 200 escafios 'S

El sistema finlandés de partidos ha sido clasi-
ficado por Giovanni Sartori como «sistema de
partidos pluralista polarizado» o «de extremo
multipartidismo» . Como es sabido, este
modelo se caracteriza principalmente por, y
como su nombre indica, una polarizacién ideo-
l6gica extrema que da lugar a toda una serie de
opciones que cubren en su totalidad el conjunto
del espectro politico posible. Este enunciado
contiene dos importanies elementos. Por un
lado, la existencia de partidos anti-sistemas (en
el caso finlandés, el IKL o Movimiento Patrio-
tico del Pueblo de orientacidn fascista y la Liga
Democratica del Pueblo Finlandés de corte mar-
xista-leninista) y, por otro lado, el centro estd
ocupado por un partido o grupo de partidos que
son centristas normalmente por su posicién y no
por su concepcidn ideoldgica (en Finlandia se
encuentran ambos casos, un partido con voca-
cidén ideoldgica centrista, el Partido Agrario o
Centrista, y un partido que por su posicion ejer-
ce habitualmente el rol de partido bisagra, el
Partido Nacional Sueco).

Este modelo de pluralismo polarizado intro-
ducido por Sartori no se ajusta ya, légicamente,
al modelo actual finlandés. Finlandia se ha veni-
do identificando desde hace ya largo tiempo con
¢l modelo de democracia consensual de los pai-
ses escandinavos, caracterizado por «un reduci-
do grado de oposicién a las normas y regulacio-
nes en el seno del Estado... y... un reducido nivel
de conflicto sobre el ejercicio actual del poder
politico» '!. La mayor amenaza contra el régi-
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men politico, el Movimientio de Lapua o IKL
como brazo parlamentario, fue sepultada tras la
II Guerra Mundial. La «amenaza comunista»,
por su parte, de la mano de la Liga Democrati-
ca del Pueblo Finlandés en los afios 20 y 30 no
llegd a ocasionar explosiones subversivas vio-
lentas similares a la revuelta de Mintsila por
ejemplo, protagonizada por los seguidores del
Movimiento de Lapua.

Por otro lado, el proceso de transformacidn
que ha experimentado en general los partidos
politicos occidentales en su aspiracion para
atraer al mayor nimero de electorado posible,
también se ha dejado ver, aunque mas suave-
mente, sobre la polarizacidn ideolégica en los
partidos finlandeses. El cambio de la denomina-
cién del Partido Agrario en Partido Centrista,
por ejemplo, en 1965 se debe precisamente a la
necesidad imperante del partido de devenir
catch-all-party.

El sistema multipartidista finlandés, clasifi-
cado como modelo de partidos escandinavo, se
ha caracterizado, y adn hoy, por cinco partidos
politicos tradicionales mas la desviacién finlan-
desa de su sexto partido histérico, el partido
nacional sueco. Esta variable lingiiistica no
constituye, sin embargo, la dnica de las peculia-
ridades finlandesas que le configura como
«caso desviado» en el contexto nérdico. Erik
Allardt y Pertti Pesonen ! suman, a la existen-
cia de un partido politico defensor de los intere-
ses de esta minoria, la existencia también de un
arraigado partido agrario y la divisién profunda
de la izquierda finlandesa en socialistas y comu-
nistas. Estas tres variables forman en conjunio
la excepcionalidad del caso finlandés.

Esta maraia de partidos competidores a casi
un mismo nivel permite ademas explicar el
papel central que viene a desempeiiar el Presi-
dente de la Repuiblica. La ausencia de una dina-
mica bipolar en ¢l sistema de partidos fortalece
el margen de maniobra de la accién presiden-
cial, constituyendo la formacién de los gobier-
nos el instrumento mas eficaz para que el Presi-
dente intervenga en la vida politica nacional por
encima del dmbito exclusivamente presidencial
que, como he indicado ya varias veces, se reser-
va fundamentalmente a la direccién de la politi-
ca exterior.

Ya ha sido senalado que el Presidente, ade-
mds de tener derecho a ser informado sobre la
mayoria de los asuntos mds importantes, dispo-
ne de la capacidad para adoptar ciertas iniciati-
vas y utiliza, cuando considera conveniente, su
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derecho de veto, todo ello sin olvidar que, aun-
que el Presidente adopta sus propias decisiones
conjuntamente con el Consejo de Estado en el
seno de la sesidn presidencial, el Presidente
puede decidir de una manera independiente
contra la opinién de un ministro, contra la
mayotia del Consejo de Estado o contra la opi-
nién undnime del gobierno, sin que éste dispon-
ga de poderes legales para impedir la adopcién
de decisiones contrarias al Presidente. Esta
posibilidad de incursién presidencial en mate-
rias de politica interior, normalmente en nombre
del «interés general» y frecuentemente por
medio de canales informales ?°, no supone, sin
embargo, la elaboracién de un programa cohesi-
vo realizado por el propio Presidente, sino la
participacidn puntual, aunque decisiva, de la
voluntad presidencial en el proceso de adopcién
de decisiones, principalmente debido a la falta
de cohesién parlamentaria y gubernamental que
dificultan la adopcion de decisiones y medidas
e incitan al Presidente a intervenir.

Un importante elemento que explica también
esta falta de cohesién y que, por consiguiente,
se aftade a la frecuente imposibilidad de una
accioén conjunta gubernamental responde al rol
del Jefe superior del Consejo de Estado, el Pri-
mer Ministro. Constitucionalmente, correspon-
de al Primer Ministro sustituir al Presidente de
la Repiblica en caso de incapacidad, presidir el
Consejo de Estado y los tres comités permanen-
tes 2! asi como designar los miembros de los
otros comités ministeriales y dirigir, finalmente,
la oficina del gobierno de la cual es jefe depar-
tamental 22,

Como puede observarse, estas atribuciones
son basicamente formales, aunque en la practi-
ca politica el ejercicio de sus funciones puede
convertirle en una figura relevante en el seno
del Consejo de Estado, especialmente respecto a
la direccién de las negociaciones de cara a eli-
minar las divergencias entre los diferentes gru-
pos gubernamentales, aunque no esta autorizado
para decidir sobre las materias que serdn trata-
das en la sesion gubernamental. Dado que la tra-
dicion politica ha venido estableciendo que el
Presidente de la Repiiblica no intervenga direc-
tamente en el ejercicio de la politica interior, el
rol central del Primer ministro finlandés, como
Jefe de gobiemo, parece aproximarse al de sus
homélogos occidentales . Sin embargo, ya que
su postcidon como lider del gobierno depende
precisamente no sélo de su propia experiencia
personal y dinamismo, sino, y principalmente,
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de la estructura de la coalicién gubernamental, y
dado que de hecho la constitucién no hace refe-
rencia alguna sobre su derecho u obligacién en
la direccién de la labor del gobierno, su papel
moderador como Jefe de este rgano del ejecu-
tivo se desvanece en ocasiones cuando las
divergencias son profundas, las soluciones pric-
ticamente imposibles, reclamédndose, en conse-
cuencia, la intervencién del supremo jefe del
ejecutivo, el Presidente de la Repiiblica .

4. La Presidencia de la

Republica en la practica politica
a historia politica finlandesa ha sido
dividida tradicionalmente en dos

grandes épocas que reflejan nitida-
mente un ejercicio de la accién presidencial
absolutamente distinto: la Primera Republica
(1919-1946) con seis Jefes de Estado y la
Segunda Repiiblica (1956-1982) con sélo dos.
La era del presidente Koivisto (1982-1994) abre
una nueva fase politica caracterizada tanto por
cambios en la forma de la intervencién presi-
dencial como por cambios constitucionales rele-
vantes de la Constitucién de 1919, ya comenta-
dos, que han materializado en lo normativo una
practica politica, pudiéndose hablar del adveni-
miento ahora de una Tercera Repiiblica con el
primer presidente de la historia politica finlan-
desa elegido por sufragio universal directo en
1994, Marti Ahtisaari.

Una breve hojeada a la accidn presidencial de
todos estos Jefes de Estado permite distinguir
una serie de fases parlamentarias y otras tantas
presidenciales a lo largo de todo este ciclo his-
térico; fases que se han caracterizado, por un
lado, por una serie de variables comunes y, por
otro lado, por una serie de factores que han con-
tribuido a activar la accidén presidencial, princi-
palmente, en nombre de la tan mencionada
supervivencia de la soberania nacional ».

El protagonismo adquirido por los presiden-
tes Stahlberg (1919-1925), Svinhufvud (1931-
1937y y més tarde Paasikivi (1946-1956) y
Kekkonen (1956-1982) refleja, una vez mais,
como la inestabilidad internacional y la preca-
ria situacién geopolitica del pais se convierten
en los detonantes mas relevantes de la persona-
lizacién de las relaciones internacionales que
convierten al Presidente de la Repiblica, por
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imperativo de politica exterior, en el protago-
nista central de la vida politica finlandesa .
Por el contrario, cuando 1a coyuntura interna-
cional ha disfrutado de una cierta estabilidad no
produciendo directos efectos negativos sobre el
pais, los presidentes finlandeses han permane-
cido méds en la sombra o, si se prefiere, a la
espera de que las tensiones permitan su partici-
pacion, los presidentes Relander y Kallio cons-
tituyen ejemplos significativos (1925-1931 y
1937-1940, respectivamente).

Esta parlamentarizacion-presidencializacion
del sistema en funcién de los contextos inter-
nacionales permite arrojar una primera refle-
xién interesante y concluyente: ni el modelo de
eleccién presidencial ni las prerrogativas cons-
titucionales del Presidente de la Republica
(dado que el Jefe del Estado siempre ha dis-
puesto de los mismos poderes aunque no los
haya utilizado de la misma manera) son facto-
res en si mismos determinantes de una enérgi-
ca accién presidencial.

Por otro 1ado, la primera de las herramientas
con las que cuenta el Presidente de la Republica
como solucién para poner punto y final a un
problema irresoluble es, como ya se ha dicho, la
disolucién de la camara, la cual ha sido utiliza-
da en sélo ocho ocasiones. No obstante, estas
disoluciones no se han producido como efectos
inmediatos de habituales conflictos entre el par-
lamento y el ejecutivo, sino por razones politi-
cas de naturaleza mucho mds general, especial-
mente, por el impasse en las relaciones entre las
fuerzas politicas para lograr un acuerdo a la
hora de formar un equipo de gobierno, como en
1953, 1961, 1972y 1975 7.

Un segundo utensilio mds especial que la
disolucién de la cimara en cuanto permite una
accion presidencial mas directa es la formacién
de los gobiernos en 1a medida en que el Presi-
dente de la Repiiblica dispone de la iniciativa
para nombrar a la persona encargada a modo de
explorador en la indagacion de posibles alterna-
tivas. Obsérvese que desde 1919 hasta 1982 se
sucedieron mds de sesenta gobiernos, aproxima-
damente un gobiemo por afio, por lo que todos
los Presidentes se han visto inmersos activa o
pasivamente en la formacién de los mismos. A
este respecto, es interesante recordar muy bre-
vemente que el presidente americano es el lider
indiscutible de su partido politico y en la forma-
¢idn de su equipo de gobierno, aunque no cuen-
te con un Primer Ministro, es abiertamente par-
tidista. También es el caso del presidente fran-
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cés, salvo ante los fenémenos de la cohabita-
cién. En Finlandia, es la propia doctrina consti-
tucional la que establece que el Presidente
encarne el Pouvoir Neutre en lugar de ejercer
como lider de un partido determinado. Es 16gi-
co pensar que es imposible que un candidato se
vuelva imparcial de la noche a la mafiana, pero
los hechos demuestran que el Presidente hace
esfuerzos sobresalientes para moderar impar-
cialmente cuando el funcionamiento de las
maquinarias de los partidos se adentran en un
callejon sin salida.

Un primer ¢jemplo son los denominados
gobiernos presidenciates * con los que evitar
un gobierno minoritario monocolor, aunque la
accién moderadora caracteristica del Presi-
dente de la Repdblica consiste en la integra-
cion al gobierno de partidos de colores politi-
cos distintos.

Ya los primeros presidentes, Sthalberg y
Relander, reaccionaron de acuerdo con la idea
del poder moderador-integrador en la creacién
de formaciones politicas diversas. Relander, que
era alin mis conservador que su predecesor,
nombré en 1926/7 al primer gobierno socialista
tras la Guerra Civil. Sin embargo, ¢l presidente
Svinhufvud, que alcanzé la Presidencia con el
apoyo del Movimiento de Lapua en 1931, se
opuso a formar gobierno con la izquierda mode-
rada a pesar de sus repetidas victorias electora-
les, pero esta actitud conciliadora exigida a todo
Presidente de la Repiiblica le llevé a suprimir
radicalmente el movimiento insurreccional de la
ultraderecha finlandesa en 1932. Cuando Kailio
accedié a la Presidencia retomé nuevamente
una actitud mas imparcial al incorporar en coa-
licién gubernamental al partido social-demdcra-
ta y posteriormente el presidente Mannerheim
puso en las manos de su Primer Ministro Paasi-
kivi la direccién completa de la vida politica
interior, reservindose dnicamente la dificil tarea
de la normalizacién de las instituciones, a modo
de transicion politica, tras el enfrentamiento
bélico.

Paasikivi, lider del partido conservador, no
s6lo dejé fuera a los conservadores, sino que
ademads integrd a la izquierda radical, precisa-
mente tras la derrota contra la primera poten-
cia comunista del mundo. Al ser nombrado mas
tarde Presidente de la Repiiblica, Paasikivi se
concentrd en la reconstruccidon de la maltrecha
politica exterior y adoptd en politica interior
una actitud distante, especialmente respecto a
la formacion de los gobiernos, aunque, sin

55

embargo, si rechazé frecuentemente los candi-
datos propuestos por el gobierno como altos
funcionarios.

Un caso excepcional y sumamente ilustrativo
que representa una accidén presidencial mucho
mds decidida y enérgica en todos los dmbitos de
la vida politica finlandesa, no sélo en cuanto a
la direccion y contenido de la politica exterior,
¢jercida y disefiada por un solo hombre, sino
también en cuanto a las incursiones presiden-
ciales, variadas y numerosas, tanto en las activi-
dades gubernamentales como en la composicién
misma de los equipos de gobierno, responde a la
denominada «era Kekkonen», cuya personali-
dad y peculiar modo de gobierno ha merecido
calificativos tales como despotismo ilustrado
por David Arter, democracia helada por Georg
Ehrnooth o El De Gaulle finlandés por Le
Monde. Kaleva Kekkonen es, sin lugar a dudas,
la figura politica mas excepcional de la historia
politica finlandesa, cuyo gjercicio presidencial
se prolongd durante mds de 25 largos afios.

Para comprender las razones que explican los
porqués de esta metamorfosis politica que expe-
rimenta el semipresidencialismo finlandés es
imposible prescindir de la doble coyuntura,
internacional y nacional, a la que estd sometida
Finlandia entonces: la Guerra Fria y el desarro-
llo del Estado de! Bienestar.

Cuando Urho Kekkonen fue elegido Presi-
dente de la Repiblica ¢l 1 de marzo de 1956, el
pais se veia envuelto en el periodo mis inesta-
ble de su historia moderna: huelga general, divi-
sidn de la izquierda social-demédcrata, tension
en las relaciones fino-soviéticas, etc. Estos con-
dicionamientos, que impedian el desarrollo de
una vida politica normal, permitieron al recién
elegido presidente de la Repiiblica, a modo de
rampa de lanzamiento, iniciar una accién politi-
ca totalmente desconocida entre las habituales
pricticas finlandesas de hacer gobierno. La nota
de la crisis de 1958 representa el ejemplo mas
ilustrativo de la fusion de los intereses de la
politica exterior e interior. A partir de entonces,
las acciones presidenciales mds relevantes
adoptaran la premisa ya repetida «en nombre de
la politica exterior», incluyendo la propia com-
posicidn de los gobiernos susceptibles de poner
en entredicho la politica de amistad y de coope-
racion con la Unién Soviética. En nombre de
esta politica exterior, se disolvera la cAmara y se
formarén gobiernos a fin de garantizar un grupo
de colaboradores estrechamente unidos a él y
especialmente conocedores de los intereses,
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beneficios y sacrificios que exigen la conserva-
cién de la independencia politica del pais.

Las medidas adoptadas por Kekkonen en
1958 se repetirdn casi andlogamente en distintas
coyunturas posteriores. Asi, en las elecciones
generales de 1970, los mayores opositores del
Presidente, los conservadores, se convierten en
la segunda gran fuerza parlamentaria y propo-
nen la formacién de un gobierno de mayoria no
socialista. Pero Kekkonen configura un gobier-
no presidencial margindndoles, considerados
por la Unién Soviética hostiles a su régimen
politico.

Los hechos y los ejemplos son muy numero-
s0s. Ei Presidente Kekkonen, candidato presi-
dencial del partido agrario, no forma gobiernos
minoritarios meramente COmpuestos por miem-
bros de su partido, a pesar de que el partido
agrario en sucesivas elecciones generales se
consolide siempre como grupe politico central
en ¢l sistema de partidos finlandés. Asimismo,
los frecuentes gobiernos presidenciales de su
mandato fueron siempre de cardcter provisional
y normalmente como ultimo recurso utilizado
tras el fracaso de las formaciones politicas en
alcanzar un acuerdo para la formacién de un
gobierno, como por ejemplo en 1975 tras dos
meses de negociaciones sin fruto alguno. El
rapido ascenso del desempleo, la necesidad de
un gobierno para hacerle frente y las abiertas
diferencias entre los posibles colaboradores, lle-
varon nuevamente al Presidente a interceder
como moderador, de cuya intervencion, y tras
reunir a los partidos politicos mds importantes,
consigue constituir un equipo gubernamental
compuesto por agrarios, comunistas, social-
demdcratas, liberales y suecos. Un hecho signi-
ficativo més y extraordinariamente histérico: el
Presidente Kekkonen constituye por vez prime-
ra en la historia politica finlandesa el primer
gobierno socialista mayoritario, dando lugar a la
creacidn de un gobierno de Frente Popular con
el lider socialista como Primer Ministro y la
inclusién de los comunistas tras una ausencia de
18 afios, siendo la primera vez que los comunis-
tas formaban parte entonces de un gobierno en
Europa Occidental %,

Ciertamente, con Kekkonen la imagen del
Presidente de la Reptblica en la cultura politica
finlandesa, mas como padre protector que como
poder moderador, alcanza limites insospecha-
dos. Con Kekkonen, gracias a su estrecha recla-
cién personal con los lideres soviéticos y, por
ende, gracias a la garantia personal del Presi-
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dente para la continuidad de la independencia
politica nacional, la figura del Jefe del Estado
alcanza los limites del «mito del héroe». Ningtin
presidente con anterioridad habia logrado un
grado de popularidad tal, y lo que es ain més
importante, una imprescindibilidad que hipote-
¢d para muchos el ordinario funcionamiento
democrdtico de las instituciones. Su vocacién
extremadamente moderadora y participativa
merecié muchas criticas y mindé ademds su
extendida popularidad. Su participacion en las
negociaciones de los convenios colectivos, mas
para solventar las diferencias entre los principa-
les actores politicos y agentes sociales que para
inclinar la balanza hacia uno u otro lado, sus
eventuales criticas al gobierno sobre promesas
politicas irresponsables, su indiferencia hacia
fos conservadores considerados miembros no
gratos en el gobierno y su protagonismo desme-
suradamente sobresaliente en todos los dmbitos
de la politica nacional, que le llevé a exigir que
le respaldaran electoralmente la mayoria de las
fuerzas politicas, distan mucho de la accién pre-
sidencial mas sosegada, mas vigilante y menos
enérgica de sus predecesores. Pero estos posi-
bles excesos, sin embargo, y debe ser subraya-
do, no fueron realizados en funcién de un pro-
grama politico minuciosamente disefiado que le
amparase en cada convocatoria electoral. Ni
mucho menos en beneficio de un partido politi-
co concreto del cual fuera lider. Sus extralimita-
ciones proceden mds de la imprescindibilidad
que le proporciona el ser el amigo de Mosci, tan
vital para el libre ejercicio de Finlandia de su
soberania nacional independiente, condicién
niimero uno en el contexto finlandés para la
conservacion de la politica exterior en manos
del Presidente de la Repuiblica.

Su accién politica, lejos del caracter abierta-
mente partidista de los presidentes estadouni-
dense y francés se concentra en arbitrar las dife-
rencias, moderar en las negociaciones, contri-
buir en los consensos, y cuando esto no es posi-
ble, garantizar una salida inmediata al colapso
politico por medio de la disolucién de la cama-
ra, la formacidn de un gobierno presidencial o la
de un gobierno compuesto por los principales
protagonistas.

Efectivamente, la accién politica moderado-
ra del Jefe del Estado finlandés no siempre ha
estado exenta de descontentos, criticas, errores
e, incluso, irregularidades. Sin embargo, ni los
partidos politicos ni las fuerzas sociales ni la
opinién piblica desean un Jefe de Estado
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meramente simbélico, sino un actor moderador
e imparcial que no sucumba a las tentaciones
desmesuradamente intervencionistas. No cabe
duda que el modelo semipresidencial ha permi-
tido disponer a Finlandia de un modelo social
envidiable y un prestigioso reconocimiento
internacional, qué duda cabe, tras las dificiles
décadas de la Guerra Fria, aunque ensombreci-
do por los acontecimientos de su reciente his-
toria contempordnea, en cuyo seno el Presiden-
te de la Republica ha desempefiado un papel
central.

Valoracion final

l magino que después de toda esta
exposicion acerca de las funciones

del Presidente de la Republica y los

cambios constitucionales que han tenido lugar
en los afios 80 y 90, se preguntaran qué ha que-
dado del régimen semipresidencial finlandés,
c6mo se desarrolla tras la eleccidn del Presiden-
te social-democrata Martti Ahtisaari en 1994 y
como persiste en el seno de Ia Unién Europea.

Para responder a estas cuestiones, considero
apropiado recordar el enunciado de David Eas-
ton, segdn el cual «un sistema dura si, al mismo
tiempo, sufre alteraciones sustanciales y signifi-
cativas» *, puesto que, efectivamente, esto es
justamente 1o que ha venido sucediendo en Fin-
landia desde finales de los afios 80 hasta la
actualidad. Algunas de estas «alteraciones sus-
tanciales y significativas» han sido plasmadas
en reformas constitucionales precisas, otras, sin
embargo, se estin imponiendo por la propia
dinamica politica y el devenir paulatino de los
acontecimientos. El debate politico esta abierto
a nuevas y originales posibilidades, pero cierta-
mente la direccién marcada por los cambios
constitucionales realizados contindan en la
misma direccién parlamentarizadora del siste-
ma: las poderosas prerrogativas constituciona-
les del Presidente de la Repitblica han sido
recortadas y, en consecuencia, las funciones
parlamentarias y gubernamentales se han visto
recompensadas.

Estos cambios posibilitaron el establecimien-
to de dos comisiones de estudio (Nikula y Tiiti-
nen), la primera en abril de 1991 y la segunda
en 1992, aprovechando dptimamente el inigua-
lable contexto internacional que proporciona el
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paulatino proceso de integracién politica y eco-
némica de Europa del que Finlandia ya forma
parte desde 1995, Pero los finlandeses no pare-
cen interesarse mas por las cuestiones internas
que afectan a «la 16gica de su modelo semipre-
sidencial» 3! que por el paulatino desarrollo de
las negociaciones propio de la integracién *2,
fundamentalmente en lo que afecta a aspectos
tales como la representacidn y asistencia a las
cumbres europeas en las que se exponen, deba-
ten y negocian cuestiones politicas de toda natu-
raleza, sin olvidar, obviamente, la inestabilidad
politica imperante tras sus 1300 km de frontera.
Ambos factores han influido decisivamente en
la aceptacién urgente de las propuestas de la
comisidon Tiitinen entre las que destacan la obli-
gacion del Primer Ministro de informar al parla-
mento antes y después de las negociaciones en
los érganos de la Unidn Europea, la entrega al
Presidente de la Reptiblica por parte del gobier-
no de las propuestas resueltas sobre materias de
politica exterior, las negociaciones de la Unién
Europea tanto del Primer Ministro como del
Presidente de la Reptblica y obviamente la
aprobacién misma del ingreso en las institucio-
nes europeas por la Eduskunta. Asimismo, al
articulo 33 fue incorporado, el 10 de diciembre
de 1993, el caricter prescriptivo de la participa-
cién del parlamento en la preparacion de aque-
llas decisiones que deben ser adoptadas por los
organos internacionales.

La naturaleza de estos cambios: 1.° la conser-
vacién de la parcela de autoridad propia del Pre-
sidente de la Repiiblica en materia de politica
exterior, posibilitando su asistencia a las cum-
bres europeas como la mis alta magistratura del
Estado finlandés, 2.° la reafirmaci6n del impor-
tante rol del parlamento no sélo a estar informa-
do, sino también a participar en la toma de deci-
siones, 3.° el fortalecimiento de la posicién del
Primer Ministro de cara a la U.E. mermada por
la deslumbrante accién de otros tiempos del
Presidente en politica exterior; permite concluir
que el «caracter republicano» del régimen poli-
tico finlandés no ha hecho otra cosa mas que
adaptarse a las nuevas circunstancias del actual
contexto internacional, esto es, hacia una lectu-
ra mds rigurosa del art. 33 tal y como fue redac-
tado en su fecha inicial.

Por consiguiente, el modelo semipresidencial
finlandés, aunque modificado, sigue vigente ;y
en Europa! Quizds, si Finlandia decidiera ingre-
sar en la estructura militar de la OTAN o si una
suibita pero cierta normalizacidn se produjera en
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la grave inestabilidad politica que reina tras su
frontera oriental, entonces, los finlandeses
podrian exclamar aliviados: «va podemos coro-
nar al fin al Presidente».

NOTAS

I Sobre este concepto, consultar ta excelente obra de
Maurice Duverger, Les régimes semiprésidentiels, Centre
d’analyse comparative des systémes politiques, Paris,
1986. También del mismo autor, «A new political system
model: semipresidential government», en European Jour-
nal of Political Research, n.® 8, 1980 y el articulo extraor-
dinario de Giovanni Sartori, «Un elogio del modelo semi-
presidencial» en la Revista Italiana de Ciencia Politica,
abril 1995.

Z Art. 36 de la Ley Fundamental. Re. 22 de julio de
1991/1(74

3 No es preciso retroceder mucho en el tiempo para
encontrar ejemplos ilustrativos de esta realidad. El mis
reciente fue la formacién del gobierno «rojo-azul»
(socialdemdécratas y conservadores) de 1987, marginando
¢l Presidente a los centristas vencedores en las elecciones
generales.

4 Art. 36.b.de la Ley Fundamental de 1919. Re. 22/7/
1991.

¥ Re.del art. 19 de 26 de junio de 1987/575.

% El Canciller de Justicia es una institucién original del
sistemna politico finlandés que data del siglo XVIII y cuya
funcién principal, entre otras, consiste en supervisar la
legalidad de las acciones tanto de los miembros del gobier-
no como del propio Presidente de la Repablica. Sobre esta
figura institucional, puede consultarse la obra de Jaakko
Votila, The Finnish Legal System, Flawyers Publishing
Company LTD, Helsinki, 1985.

" Sven Lidman, «High level Foreign Policy Coordina-
tion: a finnish example», Cooperation and conflict, n.° 19,
1984, pdgs. 135-155. Aunque, ciertamente, como puede
apreciarse en el contenido del art. 33, no todos los acuer-
dos internacionales requieren el explicito consentimiento
de la cdmara, sino tan sdlo aquellos que exigen de la apro-
bacién de una nueva legislacién o de la modificacién o
anulacién de alguna ya existente, que exijan gastos supe-
riores del Estado y, por ende, una redistribucién del gasto
presupuestario sin el cual el gobierno seria incapaz de
hacer entrar en vigor la aplicacion de dicho acuerdo inter-
nacional, y, finalmente, aquellos compromisos que vincu-
lan permanentemente al Estado finlandés, como es el caso,
obviamente, del ingreso de Finlandia en la Unién Europea.

¥ También el partido socialista francés era ideoldgica-
mente opuesto a la presidencializacién del sistema via
eleccion presidencial mediante sufragio universal directo.
Los éxitos de F. Mitterrand y Mauno Koivisto en las res-
pectivas elecciones presidenciales facilitaron la aceptacién
plena del modelo electoral establecido.

® La primera modificacién del art. 23 fue realizada en
1977 fijando los dias de eleccién en domingo y en lunes en
lugar del 15 y 16 de enero segiin lo establecido en 1a redac-
ci6én original. En 1981, la composicién del colegio electo-
ral experimenté una leve modificacién al incrementar en
una unidad el nimero de electores, pasando de 300 a 301
a fin de evitar, que llegado el caso, 1a eleccién tuviese que
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ser adoptada por sorteo, solucion que realmente nunca ha
tenido lugar.

10 Egte suceso supuso ciertamente un duro golpe para el
sistema democratico del pais. Un gobierno respaldado
mayoritariamente por el parlamento tras unas elecciones
generales tuvo que ser sustituido por imperativos de poli-
tica exterior. S6lo los mis allegados al presidente Kekko-
nen fueron nombrados miembros del gobierno del enton-
ces Primer Ministro Sukselainen. Observadores extranje-
ros y nacionales estimaron que la «incursién soviélica»
habia finlandizado la politica independiente del pais al exi-
gir las autoridades soviéticas un gobierno finlandés no
hostil a las medidas politicas adoptadas por Moscti. Un
andlisis diferente de este turbic acontecimiento se encuen-
tra en la obra del principal protagonista de este suceso, -
Urho Kekkenen, President’s view, Great Britain, 1982.

1 Sobre este punto, David Arter ha sefialado que la
bifurcacién en el ejecutivo finlandés era tnica, ya que
tanto en Suecia como en las otras monarqufas occidentales
«solo el Rey gobernaba y el gobierno carecia de poder pro-
pio». David Arter, «Government in Finland: a semipresi-
dential model?», Parliamentary Affairs, n.® 38, 1985, pag.
473.

12 Jaakko Nousiainen, The Finnish political System,
Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts,
1971, pdg. 148.

13 Desde el punto de vista de la psicologia, los rasgos
de la propia personalidad explican ¢l rol central de los indi-
viduos como un inevitable resultado de la fuerza irresisti-
ble de su personalidad. Los historiadores, sin embargo,
prefieren insistir en las situaciones concretas y momentos
coyunturales que lanzan al actor a ejercer su figura de
lider, por lo que puede decirse que ¢s el propio contexto
social el que convierte a ciertos individuos en actores.
Sobre este punto, puede consultarse el Dictionary of World
Politics, Swansea Graham Evans y Jeffrey Newshamn,
University of Wales, 1990.

14 Sobre este factor personal o individual de las rela-
ciones fino-soviéticas, puede consultarse el articulo de
Juhani Suomi, «Continuity and change in Finnish Foreign
Policy from the period of autonomy to the Kekkonen era»,
Yearbook of Finnish Foreign Policy, The Finnish Institute
of International Affairs, Helsinki, 1984.

15 Rosenau, «In search for global patterns», New York,
1976, pig. 326.

'® Un rasgo sobresaliente del sistema parlamentario
finlandés, a diferencia I6gicamente de lo que ha sucedido
en otros estados, s su invariable niimero de escafios desde
1907, lo que en opinién de muchos observadores ha cons-
titvido una considerable medida para contener la disper-
sion politica.

7 Giovanni Sartori, «Partidos y sistemas de partidoss,
Alianza Universidad, Madrid, 1980, pag. 163.

3 David Arter, The Consensual Democracies?, Oxford,
1988, pig. 10.

** FErik Allardt y Pertti Pesonen, «cleavages in Finnish
Politics», en Party Systems and voter Alignments: Cross-
national perspectives, ed. Stein Rokkan y Seymour M.Lip-
set, Free Press, Nueva York, 1967, pag. 343.

2 Formalmente, 1a actividad del ejecutivo se desarrolla
tanto en los comités permanentes, establecidos por ley,
como en los comités ad hoc, establecidos por decisién
gubernamental. Sin embargo, la indispensable necesidad
de coordinacion y de consenso ha requerido el estableci-
miento de canales informales que posibiliten 1a flexibiliza-
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cién del proceso de adopcidn de decisiones. A este respec-
to, los proyectos de grupos o unidades de equipo con
caricter temporal y para el estudio de una materia especi-
fica se han convertido en un eficaz y extendido instrumen-
to de coordinacién y de estudio en la preparacién de las
materias. El ejecutivo dispone ademds de un peculiar canal
informal por medio del cual se desenvuelven maés relaja-
damente las opiniones y se discuten més abiertamente las
diferencias. La ilta-koulu o escuela noctuma recibe su
nombre por la manera diddctica de dirigir las discusiones
del entonces Primer Ministro Cajander. Esta institucién,
creada en los afios 30 con el fin de suavizar las relaciones
entre social-demécratas y agrarios que dieron lugar a los
primeros gobiernos «rojos-verdes», se ha convertido en el
mds eficaz necesario o campo de batalla donde solventar
abiertamente las posibles diferencias insuperables de los
partidos politicos y en donde la intervencion del Presiden-
te de la Repiiblica ocupa una posicién especial.

2 Finanza, Politica Econdmica y Asuntos Exieriores.
El sistema de comités ha conocido una expansién en pric-
ticamente todas las dreas como resultado de la necesidad
de la colaboracién de expertos fuera de la propia adminis-
tracién para la preparacién de materias diversas y la nece-
sidad, ya comentada, de coordinacién de las funciones
para el conjunto de las actividades gubernamentales.

2 La reforma de 22 de julio de 1991 del art. 23 sobre
el modelo de eleccién presidencial pone fin a una dltima
competencia constitucional del Primer Ministro que con-
sistia en presidir la reunién del colegio de 301 electores, si
bien se limitaba a la supervisién de la legalidad del desa-
rrollo de la votacidn.

% Como es el caso también en Francia, el papel que
desempefia el Primer Ministro como jefe de gobierno
depende de su propia personalidad, la cual posee «una
influencia considerable sobre la cantidad y 1a calidad de su
poder». Kalevi Sorsa, «l.a situation juridique du Premier
Ministre de Finlande en face du Président de la Républi-
que», en Les Régimes semiprésidentiels, ibid., pag. 22.

2 En opinién de Nousiainen, el poder presidencial
afecta a la posicién del Primer Ministro, primordialmente,
porque «en un sisterna multipartidista, el Presidente dispo-
ne a menudo de un amplio margen de maniobra para la
eleccidn del Primer Ministro, por lo que el rol del Primer
Ministro se caracteriza por €l hecho de que €l no obtiene
su postcién ‘por propio derecho’, autorizado por el electo-
rado o el parlamento, sino a través del Presidente como
mediador». Afadiendo que, especialmente, «en politica
exterior, €l Primer Ministro de ninguna manera puede
actuar como lider independiente, por méds que muchos
asuntos cotidianos caigan en sus manos». Jaakko Nousiai-
nen, «Bureaucratic tradition, semipresidential rule and par-
liamentary government: the case of Finland», Journal of
Political Research, n.°16, 1988, pig. 233,

* La excepcionalidad de las coyunturas en las que se
vieron sumergidos los presidentes Risto Ryti (1940-1944)
y Gustaf Mannerheim (1944-1946), periodos de enfrenta-
miento bélico contra la Unién Soviética en las denomina-
das Guerra de Invierno, Guerra de Continuacidén y Guerra
de Laponia durante la II Guerra Mundial, no permiten, por
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la propia naturaleza excepcional de las mismas ser anali-
zadas como modelo ilustrativo de practica presidencial.

% Sobre este punto, ver la obra de Paavo Kastari, La
Présidence de la République en Finlande, Editions de la
Baconniére, Neuchitel, 1961.

¥ Las disoluciones de los presidentes Sthalberg en
1924 y Svinhufvud en 1930 estan estrechamente relacio-
nadas con €l contencioso «comunista» de la época. Son los
afios dificiles de entreguerras, cuya excepcionalidad no
permite realizar generalizaciones que expliquen el ejerci-
cio habitual de este mecanismo moderador.

B 1.a practica de utilizar funcionarios como ministros
fue bastante comuiin ya incluso durante el periodo anterior
a la independencia politica. Concretamente, un tercio de
los gobiernos se componian de funcionarios, que ocupaban
habitualmente las carteras de politica exterior, defensa y
asuntos juridicos.

¥ Por otro lado, debe ser subrayado que el partido
comunista finlandés «tiene més experiencia en participa-
cién gubernamental que cualquier otro partido comunista
en un pais capitalista», Matti Hyvirinen y Jukka Paastela,
«Failed attempts at modernization. The Finnish Commu-
nist Party», en Communist Parties in Western Europe.
Decline or adaption?, Ed. M.Waller y M.Fennema,
Oxford, 1988, pag. 120.

¥ David Easton, «Esquema para el analisis politico»,
Amorrortu, Argentina, 1969, pig. 123.

31 Sobre este punto, ver una revisién de la pocién semi-
presidencial. Finlandia y Francia, dos modelos semipresi-
denciales frente a frente (Alfredo Hidalgo). Institut de
Ciéncies Politiques i Socials, WP, mim. 122, Barcelona,
1996.

32 Un dato significativo que ilustra suficientemente esta
«inquietud» se encuentra en los recientes resultados de las
elecciones europarlamentarias celebradas el pasado octu-
bre, en las que el lider centrista Paavo Viyrynen, contrario
al proceso de integracién, obtuvo el mayor nimero de
volos.
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