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reflexiones finales.

I. INTRODUCCION

El objeto de este trabajo es ofrecer un panorama sobre los diversos pro-
cesos de reforma a los regimenes de gobierno en América Latina en el
marco de la “tercera ola democratica”,! desde hace aproximadamente
treinta anos. Dichos procesos han pretendido disefiar y construir estruc-
turas normativas e institucionales capaces de generar gobernabilidad en
el marco de la democracia representativa, contribuyendo a la transicion
o consolidaciéon de la democracia en 18 paises de la region,? propiciando el

* El presente texto estd basado en una parte del trabajo que elaboré con Daniel
Zovatto, “Reforma politica y electoral en América Latina 1978-2007: Lectura regio-
nal comparada”, en Zovatto, Daniel y Orozco Henriquez, J. Jests (coords.), Reforma
politica y electoral en América Latina 1978-2007, México, UNAM-IDEA Internacional,
2008, pp. 1-209.

*  Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

I Véase Huntington, Samuel, The Third Wave. Democratization in the Late Twentieth
Century, Londres, Norman, 1991.

2 Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Republica Do-
minicana, Uruguay y Venezuecla.

Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
nimero conmemorativo, sexagésimo
aniversario, pp. 793-858
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hecho historico inédito de que nunca en América Latina la democracia
se habia extendido tanto (aun cuando no en todas partes con la profundi-
dad deseada) y por un periodo tan prolongado.

Aunque el régimen presidencial® se generaliz6 en el continente du-
rante los siglos XIX y XX, debe recordarse que no ha constituido la
unica forma de gobierno ensayada en América Latina. Entre los
ejemplos opuestos a la formula presidencial eminentemente republica-
na puede citarse el régimen monarquico o imperial que se adoptod en
algunas de las colonias recién emancipadas, como en el caso de M¢-
xico en 1821 vy, posteriormente, bajo Maximiliano (1865-1867), si
bien el régimen imperial que logré establecerse y alcanzé mayor efi-
cacia fue el brasileno, que funcioné de 1823 a 1889.

Por otra parte, dentro de las formas de gobierno democraticas de
caracter republicano adoptadas en la regién, pero distintas a la presi-
dencial, es frecuente identificar como régimen parlamentario el esta-
blecido en Chile entre 1891 y 1924 (aunque autores destacados se re-
sisten a catalogarlo de tal manera).* En realidad, dicho sistema
podria calificar més bien como un tipo de sistema presidencial deno-
minado presidencialismo parlamentarizado, segin la clasificacién pro-
puesta por Jorge Carpizo y que mas adelante se explica, de la misma

3 Para los efectos de este trabajo, se caracteriza al sistema presidencial como aquel
que retne en un solo individuo, denominado presidente de la Republica, las funcio-
nes de jefe de Estado y jefe de gobierno. El presidente es elegido popularmente, y no
puede ser destituido por el Legislativo; a la vez, el presidente queda inhabilitado para
disolver al parlamento, por lo que los mandatos de ambos son fijos. Por su parte, el
sistema parlamentario se caracteriza por un Ejecutivo dual, en tanto que las funcio-
nes de jefe de Estado y jefe de gobierno se encomiendan a personas distintas, donde
el jefe de gobierno es practicamente elegido por la mayoria parlamentaria, que tam-
bién puede exigir responsabilidad politica al gobierno (a uno de sus miembros o al
Gabinete como unidad) y propiciar la conclusion anticipada de su encargo, en tanto
que, en contrapartida, el jefe de gobierno puede solicitar al jefe de Estado la disolu-
ci6n anticipada del Parlamento. Es posible identificar otras diferencias relevantes en-
tre sistema presidencial y sistema parlamentario, para lo cual puede consultarse a
Carpizo, Jorge, Conceplo de democracia y sistema de gobierno en América Latina, México,
UNAM, 2007, pp. 40-42 y 46-50; asi como Duverger, Maurice, Instituciones politicas y
derecho constitucional, Barcelona, Ariel, 1962, pp. 319 y ss.

4+ Si bien el 6rgano legislativo tenia la facultad de censurar ministros, carecia de
atribuciones para censurar al jefe de gobierno, caracteristica clave de un sistema par-
lamentario; ¢fr. Nohlen, Dieter, Sistema de gobierno, sistema electoral y sistema de partidos po-
liticos. Opciones institucionales a la luz del enfoque histérico-empirico, México, TEPJF-IFE-Frie-
drich-Nauman Stiftung, 1999, pp. 32 y 33.
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manera que el establecido en las Constituciones de Chile de 1833,
Pertt de 1856 y Uruguay de 1934. De manera similar, y dentro del
modelo de presidencialismo, cabria mencionar los sistemas que con-
templaron matices parlamentarios o, incluso, aquellos que establecie-
ron un presidencialismo atemperado, con clerto predominio del Le-
gislativo, como el de las Constituciones de Uruguay de 1839, México
de 1857 y Chile de 1925.° Por otra parte, y como una forma de go-
bierno distinta, conviene recordar el ejemplo del régimen directorial
uruguayo, consistente en un Ejecutivo colegiado, vigente desde 1918
a 1933 y de 1952 a 1966,° asi como el previsto en México durante la
guerra de independencia, con motivo de la Constitucién de Apatzin-
gan de 1814.

En la actualidad, cabe afirmar que los 18 paises objeto de analisis
adoptan un sistema presidencial.

II. EL DEBATE PRESIDENCIALISMO VS. PARLAMENTARISMO

A partir de finales de los afios setenta y de manera acelerada du-
rante la segunda mitad de la década de los ochenta, junto a diversos
paises de la region que habian preservado de antafio su sistema presi-
dencial de gobierno, se restauraron paulatinamente regimenes consti-
tucionales del mismo caracter en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Paraguay, Pera y Uru-
guay (después de cierto periodo bajo regimenes autocraticos, como
resultado de distintas causas y el triunfo de la doctrina de la “seguri-
dad nacional” desde los sesenta y la consecuente intervencion del
ejército en la politica). Lo anterior ha permitido, apunta Jorge Garpi-
zo, que cada uno de los 18 paises del area sean calificados como de-

> Véase Carpizo, Jorge, Concepto de democracia..., ct., nota 3, pp. 194-207.

6 Veéase Gros Espiell, Héctor, “El predominio del Poder Ejecutivo en América La-
tina”, El predominio del Poder Ejecutivo en Latinoamérica, México, UNAM, 1977, pp. 9 y ss.
Incluso, en México, con motivo de la Constituciéon de Apatzingdn de 1814, durante
la lucha de independencia —y que rigié parcialmente— se adopté también un go-
bierno directorial conformado por un Ejecutivo colegiado de tres individuos designa-
dos por el Congreso; véase Orozco Henriquez, J. Jests, “El Poder Legislativo en el
Constituyente de Querétaro y su evolucidon posterior”, Estudios juridicos en torno a la
Constitucion Mexicana de 1917 en su septuagésimo quinto anwersario, México, UNAM, 1992,
p. 221.
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mocracias, por lo menos electorales (en tanto que sus gobiernos se
han venido vertebrando a través de elecciones libres, justas y auténti-
cas; esto es, mediante elecciones competitivas partidarias abiertas, ge-
neralmente objetivas y limpias).’

En lo que se refiere a los regimenes latinoamericanos bajo la for-
ma de Estado democratico, resulta, sin embargo, claro que la demo-
cracia no ha logrado consolidarse en la regiéon ante los preocupantes
déficit de justicia social (la persistencia de altos grados de pobreza y
desigualdad, incrementados por las politicas neoliberales) y los déficit
politico-institucionales (la debilidad del Estado de derecho, la insufi-
ciente rendicién de cuentas, los patrones de comportamiento tradicio-
nales de la elite politica, el clientelismo, la corrupcion, el desprestigio
de los partidos politicos y la clase politica, los bloqueos politicos, la
disminucién de la eficiencia del gobierno y, en general, los problemas
estructurales que dificultan la gobernabilidad democrética).?

7 Veéase Carpizo, Jorge, Concepto de democracia..., cit., nota 3, pp. 111 y 112. Lo an-
terior, de acuerdo con una nocién minimalista de democracia como la postulada por
Joseph Schumpeter, que pone énfasis en la libertad electoral y la competencia entre
distintas opciones politicas como sus elementos constitutivos; Capitalism, Soctalism and
Democracy, 3a. ed., Nueva York, Harper and Brothers Publishers, 1950, pp. 284 y ss.
Con independencia de que, desde la perspectiva de un Estado constitucional demo-
cratico de derecho, se considere insuficiente una concepciéon minimalista de la de-
mocracia y se estime conveniente otra mas robusta, como la democracia constitucio-
nal, esencialmente comprometida con la salvaguarda de los derechos fundamentales.

8 (fr. Nohlen, Dieter, El wnstitucionalismo contextualizado. La relevancia del contexto en el
andlisis y diseio nstitucionales, México, Porraa-UNAM, 2006, pp. 31-33; O’Donnell,
Guillermo A., “Polyarchies and the (Un) Rule of Law in Latin America”, en Méndez,
Juan E. et al. (eds.), The (Un) Rule of Law and the Underprivileged in Latin America, Notre
Dame, Indiana, University of Notre Dame Press, Helen Kellogg Institute for Interna-
tional Studies, 1999, p. 326. Segin datos de Latinobarémetro, tanto el apoyo difuso
(valoraciéon positiva de la democracia) como el apoyo especifico (satisfaccién con la
democracia) son relativamente bajos y presentan una tendencia regresiva. Si bien la de-
mocracia se mantiene en América Latina como el sistema preferido, el porcentaje de
aprobacién descendid de 62% en 1997 a 58% en 2006 (respecto de 2005, se aprecia
un aumento de 5% en cuanto a valoraciéon positiva de la democracia, debiendo consi-
derar que se llevaron a cabo varias elecciones y la bonanza econémica, pues el PIB
mejoré 4%). Si se atiende al grado de apoyo especifico a la democracia, es posible
constatar una disminucién que va de 41% en 1997 a 38% en 2006. Mientras que en
1997 los ciudadanos calificaron a la democracia en la regién, en promedio, con 5.8,
en una escala de 1 a 10, en 2005 habia bajado a 5.5 y se elevd de nuevo en 2006 a
5.8 (probablemente por el elevado nimero de procesos electorales en ese ano).
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De ahi que haya sido recurrente la busqueda, en los distintos pai-
ses del area, de reformas institucionales idéneas que contribuyan al
fortalecimiento de la gobernabilidad democratica (entendida, en pala-
bras de Dieter Nohlen, como la estructura politica que facilita la
adopcién de la legislacion y la implementaciéon de politicas publicas
que satisfagan las necesidades basicas de la poblacion, promuevan el
bienestar coman y, a su vez, retroalimenten la legitimidad del siste-
ma).” Al respecto, durante los afios ochenta emergio el debate sobre
las causas de la inestabilidad politica de que habia adolecido la re-
gion, los remedios y las alternativas posibles y deseables. Se trataba,
entre otras cuestiones, de preguntarse si el disefio presidencial tradi-
cional era el adecuado para lograr la “gobernabilidad democratica”.

Una de las alternativas propuestas fue la de adoptar el sistema
parlamentario como régimen politico de gobierno, porque se le pen-
saba como mas apto que el presidencial para contribuir a la estabili-
dad politica democratica.

9 (fr. Nohlen, Dieter, El wnstitucionalismo..., cit., nota anterior, p. 54. Al diferenciar
entre la legitimidad de entrada y la legitimidad de salida, Nohlen muestra que una
justicia electoral (en tanto garantia de la celebraciéon de elecciones libres, justas y au-
ténticas), aunque necesaria para el orden democratico, no es suficiente para garanti-
zar el mantenimiento y consolidacién de la democracia. En su opinién, la justicia
electoral ha cumplido en varios paises una actividad ejemplar, pero los valores que
representa todavia no han sido integrados a la cultura politica de las ¢lites, de los gru-
pos de representacion politica y de la ciudadania. Mientras no se resuelvan los pro-
blemas de gobernabilidad y de rendimiento de los gobiernos democraticos, la consoli-
dacién de la democracia serd siempre un tema pendiente. Cuando los resultados de la
politica en el campo econémico y social quedan para una gran mayoria de la pobla-
ciéon por debajo de cierta barrera, de cierto nivel tolerable, parece dificil poder man-
tener o generar el afecto de la gente por la democracia, sus instituciones y procedi-
mientos. La legitimidad de las estructuras proviene en gran parte del cumplimiento
de las expectativas vinculadas con sus funciones. Para romper con el caracter actual-
mente problematico de esta interdependencia resulta imperioso incrementar el resul-
tado de las politicas publicas, o sea, aumentar su efectividad. La consolidacion de la
democracia depende, por tanto, del esfuerzo en el ambito de salida de la legitimidad,
como lo demuestran las encuestas; sin embargo, el discurso politico sigue centrado en
el ambito de entrada. Las funciones prioritarias en el momento histérico que atravie-
sa la region son, por tanto, fortalecer las instituciones politicas para aumentar su efec-
tividad y eficiencia, y con ello aumentar su legitimidad. De ahi la necesidad de una
sociedad civil comprometida con la democracia que no menosprecie los mecanismos
institucionales de representacion.
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Asi, desde finales de la década de los ochenta hasta la mitad de los
noventa, la discusion en torno a la forma de gobierno presidencialis-
mo vs. parlamentarismo se convirtié en una intensa disputa académi-
ca. En esa discusion se enfrentaron, sobre todo, dos posiciones con-
trapuestas que representaban dos formas diferentes de valorar el peso
de las variables institucionales. Por un lado, el enfoque normativo-de-
ductivo de Juan Linz y sus seguidores,'? que favorecia normativamen-
te al parlamentarismo como forma de gobierno “ideal” y, por otro, el
enfoque histérico-empirico representado por Dieter Nohlen y sus
adeptos,'! que no preferia a priori un sistema de gobierno concreto,
criticaba los supuestos tedricos y metodologicos de aquélla y abogaba
por una perspectiva de investigacién que tratase comparativamente la
cuestion de la idoneidad democratica de sistemas de gobierno en si-
tuaciones historicas concretas.

Juan Linz, desde su libro sobre La quiebra de las democracias (publica-
do originalmente en inglés en 1978)!? ya se habia empeiiado en de-
mostrar la “inferioridad” estructural del presidencialismo, resaltando
la relacion entre los derrumbes democraticos y los problemas de tran-
sicion y consolidaciéon de la democracia por un lado y, por otro, la
presencia del presidencialismo en América Latina. Linz recomendaba
por tanto, sin restricciones, la introduccién del parlamentarismo co-
mo la mejor opcién para todos los paises de la region sin importar su
grado de desarrollo o sus especificidades historicas.

Segun Linz, las debilidades del presidencialismo son: a) La duali-
dad democratica del Legislativo y el Ejecutivo; b) La rigidez sistémi-

10 Véase Linz, Juan, “The Perils of Presidentialism”, Journal of Democracy, vol. 1,
nam. 1, 1990, pp. 51-69; ., “The Virtues of Parlamentarism”, Fournal of Democracy,
vol. I, nam. 4, 1990, pp. 85-91; u., “Presidential or Parlamentary Democracy: Does
it Make a Difference?”, en . y Valenzuela, Arturo (eds.), The Failure of Presidential De-
mocracy, Baltimore-Londres, Johns Hopkins University Press, 1994, pp. 3-87.

I Nohlen, Dieter, “Presidencialismo vs. parlamentarismo en América Latina (notas
sobre el debate actual desde una perspectiva comparada)”, Revista de Estudios Politicos,
num. 74, 1991, pp. 43-54; id., “Presidencialismo vs. parlamentarismo: dos enfoques
contrapuestos”, en . y Fernandez, M. (eds.), Presidencialismo renovado, Caracas, Nueva
Sociedad, 1998, pp. 15-25; ambos trabajos reimpresos en Nohlen, Dieter, Sistema de
gobierno..., cit., nota 4, pp. 25-41 y 43- 67.

12 Véase Linz, Juan, The Breakdown of Democratic Regimes: Crists, Breakdowns and Reequi-
librations, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1978; id., La quiebra de las demo-
cractas, Madrid, Alianza Editorial, 1987.
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ca, poco apta para la politica democratica de la negociacion e inca-
paz de enfrentar situaciones de crisis entre Ejecutivo y Legislativo, y
c) El caracter conflictivo y de suma cero de las elecciones presiden-
ciales y de la competencia partidaria. Esas caracteristicas del presi-
dencialismo establecerian “incentivos” para estrategias no cooperati-
vas entre los actores politicos y de ello derivarian situaciones de
bloqueo institucional que podrian degenerar en intervenciones milita-
res y propiciar el derrumbe de la democracia.'?

Las tesis de Linz generaron diversas reacciones:'* su asunciéon in-
condicional (Valenzuela);! su relativizacién mediante la introduccién
de otras variables en el analisis (Mainwaring);!% su aceptacion sin ad-
mitir la solucién parlamentaria (Sartori);'” la defensa del presidencia-
lismo (Mettenheim)'® y, por altimo, la critica abierta (Nohlen).!?

Dieter Nohlen se distancia explicitamente de los supuestos y las ar-
gumentaciones de Juan Linz, criticando la construccion artificial de
modelos institucionales “ideales” y de las especulaciones deductivas
orientadas en tipos “puros”. En cambio, desarrolla su propio progra-
ma para la evaluacién del modo de funcionamiento de los sistemas
de gobierno a través del enfoque historico-empirico, proponiendo
mas bien investigar de manera comparativa y cualitativa las variantes
institucionales existentes en las democracias modernas mediante la
descripcion sistematica de arreglos institucionales concretos en cone-
xi6n estrecha con su contexto histérico, social, politico y cultural. So6-

13 Véase Linz, cat., nota 9, pp. 51-69; ., cit., nota anterior, pp. 3-87.

14 Véase Ortiz Ortiz, Richard, “Introduccion. Contextos, instituciones y actores po-
liticos: Dieter Nohlen y el estudio de las instituciones politicas en América Latina”, en
Nohlen, Dieter, El wnstitucionalismo..., cit., nota 8, pp. 6-13.

15 Veéase Valenzuela, Arturo, “The Crisis of Presidentialism”, en Mainwaring, Scott
e id., Politics, Society and Democracy in Latin America, Boulder, Westview Press, 1998.

16 Mainwaring, Scott, “Presidentialism, Multipartidism and Democracy: The Diffi-
cult Combination”, Comparative Political Studies, vol. 24, ntm. 1, octubre de 1993, pp.
198-228; id. y Shugart, Matthew S., “Presidencialismo y democracia en América Lati-
na: revision de los términos del debate”, Presidencialismo y democracia en América Latina,
Buenos Aires, Paidés, 2002, pp. 19-64.

17 Véase Sartori, Giovanni, “Neither Presidentialism nor Parlamentarism”, en Linz
y Valenzuela, The Failure..., ci., nota 10, pp. 107 vy ss.

18 Véase Mettenheim, Kurt von (ed.), Presidential Institutions and Democratic Politics,
Baltimore, 1997.

19 Véase Nohlen, Dieter, Sistema de gobierno..., cit., nota 4, pp. 43-54; ud., El wnstitucio-
nalismo..., at., nota 8, pp. 53-80.
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lo el examen de todos los factores pertinentes puede explicar adecua-
damente la complejidad del funcionamiento institucional y de la
estabilidad politica. Por tanto, no se puede establecer, a priori, la su-
perioridad universal de cierto arreglo institucional, toda vez que en la
estabilidad, eficacia y rendimiento de las instituciones politicas, mu-
chas veces, como insiste el profesor Nohlen, “el contexto hace la dife-
rencia”.?’

Giovanni Sartori se incorpord al debate y resumid su posicién en
la féormula: “ni presidencialismo ni parlamentarismo”. Aunque com-
parte las tesis sobre las deficiencias sistémicas del presidencialismo,
afirma que de las criticas al presidencialismo no se deduce automati-
camente que la “buena alternativa” sea el parlamentarismo, y senten-
cia: “El parlamentarismo puede resultar un fracaso tanto y tan facil-
mente como el presidencialismo” si no se dan las condiciones
indispensables para su funcionamiento, sobre todo, partidos parlamenta-
riamente adecuados. Sartori afirma con acierto que “la mejor forma poli-
tica es la que sea mas aplicable en cada caso. Esto equivale a decir
que el contexto es esencial”.?!

Ciertamente, los sistemas presidenciales no fueron reformados en
América Latina segin las recomendaciones normativo-deductivas en fa-
vor del parlamentarismo y, no obstante los prondsticos pesimistas so-
bre la estabilidad de esas democracias presidenciales, la mayoria de
los regimenes politicos en la regiéon no se han colapsado desde la dlti-
ma ola democratizadora. Al contrario, el presidencialismo se ha for-
talecido como el sistema de gobierno preferido en la regiéon y ha
mostrado un mejor desempefio relativo, asi como capacidad de adap-
tacion a los nuevos desafios.??

20 Idem.

21 Sartori, Giovanni, op. cit., nota 17, p. 110.

22 Véase Nohlen, Dieter, Sistema de gobierno..., cit., nota 4, pp. 43-54 e ., El institu-
conalismo. .., cit., nota 8, pp. 53-80. De ahi que en la discusiéon sobre presidencialismo
vs. parlamentarismo, Nohlen ya no representa la posicién minoritaria. Finalmente, se
impuso la tesis de que sobre las ventajas y desventajas de los sistemas del gobierno no
se puede discutir en abstracto, sino se debe incluir en el andlisis las condiciones histo-
ricas concretas de la politica y de la sociedad. El institucionalismo contextualizado ha
logrado, por ende, acreditarse como una perspectiva productiva para abordar la dis-
cusion politologica sobre las formas de gobierno en democracias no consolidadas y
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Ademas del propio Nohlen, la investigaciéon de los efectos institu-
cionales en situaciones histéricas concretas y la reforma del sistema
presidencial hacia un “presidencialismo renovado” ha sido bien aco-
gida por destacados autores en la investigacién comparada en Améri-
ca Latina.?3

Con respecto al margen de la reforma politica, y en vista de la
profunda tradicion presidencialista en América Latina y de las dificul-
tades de introduccién del parlamentarismo, Nohlen aboga por una
reforma controlada del presidencialismo que contribuya a su renova-
ci6n y por un funcionamiento parlamentarista del sistema presidencial, me-
diante el fortalecimiento del Legislativo y el mejoramiento vy flexibili-
zacion de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo, con el fin
de fortalecer la gobernabilidad, aumentar el rendimiento de las politi-
cas publicas y acrecentar la legitimidad en el marco de cada uno de
los sistemas presidenciales. Las sugerencias de reforma se dirigen par-
ticularmente hacia la creacién de incentivos institucionales (rompien-
do con la logica de the winner takes all del presidencialismo clasico) pa-
ra conformar coaliciones estables en el Legislativo que apoyen el
trabajo del gobierno; en su caso, la creaciéon de un primer ministro
(como también de un jefe de Gabinete) cuya legitimidad descanse en
una mayoria legislativa y que atienda e incentive las relaciones entre
el Gobierno y el Legislativo, en el entendido de que las propuestas de
reforma deben ser de caracter especifico y, por ende, no referidas a
América Latina en general sino a paises concretos.?*

sus efectos sobre la estabilidad democratica (véase Ortiz Ortiz, op. cit., nota 14, pp.
6-13).

23 Piénsese, por ejemplo, en Carpizo, Jorge, “México, ¢sistema presidencial o parla-
mentario?”, Cuestiones Constitucionales, nam. 1, 1999, pp. 49-84; id., Concepto de democra-
ca..., at., nota 3; Garcia Belaunde, Domingo, “Reconstruccion del sistema politico y
la ingenieria constitucional”, Periz 2000. Un triunfo sin democracia, Lima, Comisiéon Andi-
na de Juristas, 2000; Lanzaro, Jorge (comp.), Tipos de presidencialismo y coaliciones politi-
cas, Buenos Aires, Flacso, 2001; Valadés, Diego, El gobierno de Gabinete, México,
UNAM, 2003.

24 Asimismo, a proposito de la discusion sobre posibles reformas institucionales en
vista de alguna crisis politica, conviene recomendar prudencia y mesura, pues en Amé-
rica Latina es frecuente el reflejo condicionado de responder a una crisis con una
nueva reforma o una nueva Constitucion. Debe realizarse una evaluacion apropiada
de las verdaderas causas que desataron la crisis, pues es dificil que ésta se pueda re-
solver unicamente con manipulaciones institucionales. Los actores politicos y los gru-
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Debe tenerse presente, incluso, la importancia de factores no es-
trictamente constitucionales en el logro de una mayor flexibilidad y
efectividad en las relaciones Legislativo-Ejecutivo. En este sentido, la
permanente discusién sobre la necesidad de cambios institucionales
puede conducir a modificaciones en las actitudes y los comportamien-
tos informales de la clase politica que finalmente sustituyen y vuelven
prescindibles los cambios formales. De manera similar, en aquellos
sistemas que a fin de profundizar y consolidar la democracia han
pretendido equilibrar mejor la distribucién de poder del Estado a tra-
vés del aumento del poder del Legislativo (y también del Poder Judi-
cial) en detrimento del poder del presidente, sélo se traduciran en
una auténtica mejora de la gobernabilidad democratica si el Legislati-
vo logra desarrollar una comprensiéon cabal de su funcién en el mar-
co del nuevo diseno, que reclama capacidad de cooperacion entre los
6rganos del Estado.?

III. INICIATIVAS PARA MODIFICAR EL REGIMEN DE GOBIERNO
A UNO PARLAMENTARIO O HACIA LA PARLAMENTARIZACION
DEL SISTEMA PRESIDENCIAL

Durante el periodo que se analiza, las propuestas en favor de la
adopcién de un sistema parlamentario en determinado pais soélo se
han formulado en ambitos académicos y, ocasionalmente, a través de
alguna iniciativa promovida por fuerzas politicas minoritarias que no
han alcanzado consenso. La excepciéon ha sido Brasil, en donde de
manera formal la comisiéon encargada de elaborar el anteproyecto
de Nueva Constitucién incluyé en su informe final, publicado en
1987, la propuesta de un sistema parlamentario. Finalmente, la
Asamblea Nacional Constituyente de 1988 optd por la continuacion
del régimen presidencial, pero previdé la celebracién de un plebiscito
en 1993 para que el propio electorado decidiera entre monarquia y
republica, asi como entre presidencialismo y parlamentarismo, cuyo
resultado fue el triunfo de la reptblica presidencial.

pos de la sociedad civil deben, en primer lugar, rescatar la centralidad de las institu-
ciones representativas y los resultados de reformas politicas previas; véase Nohlen,
Dieter, El wnstitucionalismo..., cit., nota 8, pp. 53-80.

2 Cfr. ibidem, pp. 59 y 60.
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Otros dos casos en donde, de manera explicita, sendas comisiones
de reforma constitucional pusieron sobre la mesa la parlamentariza-
cién del sistema presidencial, han sido los de Argentina y Bolivia en
1994 (en el entendido de que, ademas, cuando esta obra fue envia-
da a prensa se habia presentado una iniciativa como parte de la
llamada Reforma del Estado en México, con el proposito explicito
de establecer un sistema semipresidencial, ademas de que también
ha sido tema en los procesos constituyentes iniciados en Bolivia y
Ecuador).

En lo que se refiere a Argentina y como resultado del llamado
“Pacto de Olivos” entre el entonces presidente Carlos Menem vy el ex
presidente Radl Alfonsin, a cambio de la pretension de aquél de ob-
tener la reeleccion inmediata del presidente y el vicepresidente de la
Republica, Alfonsin insistié en el proyecto elaborado por el Consejo
para la Consolidaciéon de la Democracia durante su administracion,
de acuerdo con el cual para mitigar el denominado “hiperpresiden-
cialismo hegemoénico” se proponia la adopciéon de un modelo semi-
presidencial como el francés o, al menos, como el portugués, si bien
las negociaciones posteriores fueron desdibujando ese objetivo vy, fi-
nalmente —como se analiza mas adelante—, se dispuso la creaciéon
de un jefe de Gabinete de ministros, que tiene a su cargo la adminis-
tracion general del pais.

En cuanto a Bolivia, hacia julio de 1992 y como resultado de un
debate previo, el grupo de trabajo encabezado por Juan Linz formulo
dos propuestas, una de las cuales fue la adopcion de un sistema par-
lamentario y otra la parlamentarizacién del régimen presidencial a
través de la redefiniciéon de las relaciones entre Legislativo y Ejecuti-
vo. Después de los llamados “Acuerdos del 9 de julio” y la conforma-
cién de una comisién de “alto nivel”, que se convirtid en “cumbres
politicas” entre jefes de partidos y especialistas dedicados a definir el
sentido de la reforma, se arrib6 en 1994 a la modificacion de 34 ar-
ticulos constitucionales, parlamentarizando el sistema presidencial en
los términos que mas adelante se explican.

Incluso, como se adelant6, en Nicaragua, el partido en el gobierno
actualmente estd promoviendo una mocién de reforma constitucional
que busca el cambio del régimen presidencial hacia uno de naturale-
za parlamentaria.
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En general, como se podra advertir en las proximas paginas, los
procesos de reforma politica sobre los regimenes de gobierno de la
regién, durante el periodo en analisis, han estado orientados, aunque
no siempre con la extensiéon y profundidad deseada o requerida, ha-
cia la renovacién o racionalizacién de los sistemas presidenciales,
centrandose en las relaciones Legislativo-Ejecutivo (aun cuando algu-
nos también abarcaron al Poder Judicial), a menudo con el objetivo
de fortalecer al Legislativo (a diferencia de las reformas previas que
tendieron a fortalecer al Ejecutivo) y consolidar un sistema de contro-
les, pesos y contrapesos en aras del equilibrio. La excepcion seria en
este caso la reforma constitucional de 1998 en Ecuador, que buscod
mejorar las condiciones de gobernabilidad y eliminé algunas atribu-
ciones que habia mantenido el 6rgano legislativo, como la censura y
destitucién de ministros, aunque de nuevo se pondera su restableci-
miento en el marco del proceso constituyente en curso.

Lo anterior se confirma no sélo con el hecho de que la mayoria
de los 18 paises analizados establecié una nueva Constitucién en los
ultimos treinta afios (Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Pert y Venezuela) sino
porque el resto (Argentina, Bolivia, México, Panama, Republica Do-
minicana y Uruguay) aprob6 en el mismo periodo, salvo Costa Rica,
al menos alguna reforma constitucional relevante con el propoésito de
fortalecer los controles interorganicos entre el Legislativo y el Ejecuti-
vo (teniendo presente que, en el caso de Chile, la Constitucién de
1980 fue aprobada por la dictadura). Véase la tabla 1 en las paginas
siguientes.

IV. CLASIFICACION DE LOS SISTEMAS PRESIDENCIALES
EN AMERICA LATINA

Con el objeto de comprender mejor las respectivas caracteristicas,
diferencias y semejanzas entre los diversos sistemas presidenciales lati-
noamericanos, se estima conveniente clasificarlos a partir de una ti-
pologia especifica, a pesar de los riesgos de imprecisiones derivadas
de la naturaleza propia del derecho constitucional y su interaccién
dinamica con la realidad politica, asi como de la complejidad de al-
gunos casos frontera que dificultan su ubicacién en un tipo determi-



Tabla 1. Constituciones vigentes y reformas referidas a las relaciones Legislativo
y Ejecutivo durante los ultimos 30 afos

Puais Constitucidn vigente Reformas
Argentina 1853 1994
Bolivia 1967 1994
Brasil 1988 -

Chile 1980 1989, 2005
Colombia 1991 2003, 2007
Costa Rica 1949 -

Ecuador (1979) 1998 -

El Salvador 1983 1991
Guatemala 1985 1994
Honduras 1982 -




México 1917 1977, 1986
Nicaragua 1987 1995, 2000, 2005
Panama 1972 1983, 1994
Paraguay 1992 -

Pera (1979) 1993 -

Republica Dominicana 1966 1994, 2002
Uruguay 1967 1996

Venezuela 1999 -
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nado (en el entendido de que la referida forma de gobierno sélo puede
ubicarse entre los sistemas democraticos, toda vez que si se tratara de un
régimen autocratico, aun cuando formalmente se denomine sistema pre-
sidencial, se estaria estrictamente ante una dictadura o un gobierno tota-
litario).

Una de las primeras clasificaciones de los diversos sistemas presi-
denciales en América Latina fue la de Karl Loewenstein hacia media-
dos del siglo pasado, quien diferenci6 entre presidencialismo puro,
presidencialismo atenuado y parlamentarismo aproximado.?® Cierta-
mente, ha pasado mucho tiempo y multiples cambios han tenido lu-
gar en los sistemas presidenciales de la region, sobre todo a partir de
la “tercera ola democratizadora”, propiciando diversas clasificaciones
doctrinales. Una de las mas recientes y solidas es la de Jorge Carpizo,
quien, en atencién a lo establecido en la respectiva norma constitu-
cional, distingue entre presidencialismo puro, presidencialismo predo-
minante, presidencialismo atemperado, presidencialismo con matices
parlamentarios y presidencialismo parlamentarizado.?’

Asimismo, Carpizo distingue, desde la perspectiva de la realidad
politico-constitucional (al considerar el sistema de partidos y el siste-
ma eclectoral, asi como la presencia o no de gobierno de coalicién o
compartido, el gobierno dividido y el poder de la calle), entre presi-
dencialismo hegemonico, presidencialismo equilibrado y presidencia-
lismo débil. Ademas, atendiendo a la interaccién de la norma con la
realidad constitucional, advierte que tanto el presidencialismo puro
como el predominante, el atemperado y el que posee matices parla-
mentarios pueden configurar alguno de los tipos que se presentan en
la realidad, como el hegemoénico, el equilibrado o el débil, en tanto
que el presidencialismo parlamentarizado sélo puede ser hegemonico
o débil.?®

26 Véase Loewenstein, Karl, “La ‘presidencia’ fuera de los Estados Unidos (estudio
comparativo de instituciones politicas)”, Boletin del Instituto de Derecho Comparado de Méxi-
co, México, ano II, nam. 5, 1949, pp. 21-28.

27 Véase Carpizo, Jorge, Concepto de democracia..., cit., nota 3, pp. 193-218.

28 Véase idem. El estudio del grado de eficacia de las disposiciones constitucionales
es particularmente importante en América Latina tomando en cuenta que, segin la
clasificacion ontoldgica de las Constituciones elaborada por Loewenstein, varios pai-
ses cuentan con una Constitucién “nominal”, en tanto que se aprecia una falta de
concordancia entre la realidad del proceso politico y las normas constitucionales a



808 J. JESUS OROZCO HENRIQUEZ

A continuacién se exponen las caracteristicas basicas de la referida
tipologia propuesta por Carpizo, de acuerdo con lo que se prevé en
las respectivas Constituciones de los regimenes latinoamericanos
(en particular, en lo que se refiere al camulo de atribuciones del pre-
sidente de la Republica y, sobre todo, a la responsabilidad ministe-
rial), conforme a la cual se pretenderan clasificar las diversas especies
de sistemas presidenciales establecidos actualmente en la region (st
bien algunos casos frontera pueden diferir, en cuanto a su ubicaciéon
en determinado tipo o categoria, de lo considerado por el eminente
constitucionalista mexicano).

En todo caso, debe insistirse en que la siguiente clasificaciéon tiene
exclusivamente propositos didacticos-comparativos y se basa en un es-
tudio formal de los textos constitucionales latinoamericanos de acuer-
do con el criterio apuntado (cimulo de atribuciones del presidente y
regulacion de la responsabilidad politica ministerial), el cual se expli-
ca mas adelante. Por esta razon, la clasificaciéon presentada también
podria diferir con otros autores que utilicen un criterio distinto, inclu-
so, con lo sostenido por algunos de los colaboradores de esta misma
obra, quienes toman en cuenta también la realidad politica-constitu-
cional. Por ejemplo, en sistemas que formalmente confieren un signi-
ficativo conjunto de atribuciones de control en el Congreso sobre el
presidente, éstas raramente se ejercen en la practica, o siguen predo-
minando las facultades presidenciales, como en el caso de Colombia.
Asimismo, en sistemas que contemplan s6lo algunas de esas atribucio-

causa de una serie de factores sociales y econémicos. Si bien la funcién de la Consti-
tucion nominal es educar a la poblaciéon sobre un gobierno democratico constitucio-
nal que establezca limites a los detentadores del poder, la aspiracién es que la misma
se convierta en una auténtica Constituciéon “normativa” que rija y determine el pro-
ceso politico y todos se ajusten a sus respectivos limites. Cabe sefnalar que en los pai-
ses de la regiéon también se encuentra el tercer tipo de Constituciones a que alude
Loewenstein y que denomina “semanticas”, en tanto que en ocasiones las respectivas
Constituciones logran plena eficacia, pero no constituyen sino la formalizaciéon de la
situacion existente del poder politico en beneficio exclusivo de los detentadores facti-
cos del poder, quienes las utilizan para estabilizar y perpetuar su poder en lugar de
que sirvan para limitar al propio poder, pervirtiendo la nocién de Constituciéon y des-
valorizando su funcién en la democracia constitucional; véase Loewenstein, Karl, 7eo-
ria de la Constitucion, 2a. ed., trad. de Alfredo Gallego, Barcelona, Ariel, 1976, pp.
216-231. Sobre la relaciéon entre validez y eficacia de las normas constitucionales,
véase Orozco Henriquez, J. Jests, Kl derecho constitucional consuetudinario, México,
UNAM, 1983, pp. 89 y ss.
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nes, éstas se ejercen en forma vigorosa, lo cual propicia una mayor
relevancia del Congreso sobre el funcionamiento del sistema presi-
dencial, como podria ser el caso de Chile. Por todo lo anterior, una
cabal comprension del sistema presidencial de cada pais requerird
acudir al estudio correspondiente incluido en esta obra.

1. Presidencialismo puro

Aun cuando cabria afirmar que ya no existen sistemas presidencia-
les puros, salvo el de Estados Unidos de América, si por “pureza” se
entiende aquel que ha mantenido sin alteraciones sus caracteristicas
originales,?” es posible identificar atn al presidencialismo puro como
el que se aproxima al modelo estadounidense en sus aspectos esencia-
les: un Poder Ejecutivo unitario y de eleccién popular (directa o indi-
recta) por un periodo fijo o determinado; existencia de equilibrios,
frenos y contrapesos, entre los 6rganos del poder; el presidente desig-
na y remueve libremente a los ministros, quienes son responsables
ante €él; el presidente posee la facultad de veto legislativo; ni el presi-
dente ni los ministros son responsables politicamente ante el Congre-
so, aunque estos Ultimos pueden ser sujetos de juicio politico, o bien
de juicio de responsabilidad o impeachment en el caso del presidente
(que si bien pueden acarrear la destitucion, a diferencia de los siste-
mas parlamentarios, ello no deriva propiamente de una pérdida de
confianza o mocién de censura por una gestion administrativa inade-
cuada, sino de haber incurrido en alguna causa de responsabilidad
prevista en la Constitucion o la ley). En realidad, en la historia lati-
noamericana s6lo dos presidentes han sido removidos a través del
procedimiento de impeachment, ambos en el periodo que se informa:
Fernando Collor de Melo en Brasil, en 1992, y Carlos Andrés Pérez
en Venezuela, en 1993.

En general, estos sistemas no contemplan matices parlamentarios
aun cuando conserven, por la influencia espafiola de la Constitucion
de Cadiz de 1812, algunas figuras como el refrendo ministerial de los
actos del presidente. Asimismo, con frecuencia éste, a diferencia de lo

29 Cfr. Valadés, Diego, La parlamentarizacion de los sistemas presidenciales, México,
UNAM, 2007, p. 4.
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establecido por la Constituciéon de Estados Unidos de 1787, cuenta
con la facultad de iniciativa de leyes y no requiere la ratificaciéon del
Senado para la designacién de los ministros o secretarios de Estado.

Gran namero de paises latinoamericanos adoptaron en el siglo
XIX un presidencialismo puro y entre los que actualmente lo estable-
cen, en sus aspectos esenciales, se encuentran Brasil, Chile (aun cuan-
do debe destacarse la importancia que el Congreso ha venido teniendo
en el funcionamiento del sistema presidencial de este pais), Ecuador,
Honduras y México.

Mencién especial merece Ecuador, toda vez que el articulo 130.9
de la Constitucion de 1998 sanciona que los ministros podran ser en-
juiciados politicamente por infracciones constitucionales o legales co-
metidas en el desempefio del cargo, y que la mayoria de los integran-
tes del Congreso podra censurarlos en caso de declaratoria de
culpabilidad, cuyo efecto sera la destituciéon soélo con el acuerdo del
presidente de la Reptblica, a diferencia de ordenamientos constitu-
cionales anteriores que si preveian la censura y destitucién de minis-
tros directamente por el Legislativo. Como se aprecia, en el texto vi-
gente existe una confusiéon entre la instituciéon del juicio politico
(comin incluso en los llamados sistemas presidenciales puros) y la
censura (propia de los que tienen matices parlamentarios y, sobre to-
do, de los parlamentarizados), pero debido a que los Gnicos supuestos
para que esta ultima proceda es la comision de infracciones constitu-
cionales o legales, mas no la mera inconformidad con determinada
gestion administrativa, se estima que se trata propiamente de un jui-
cio politico y no de una censura, por lo que en este apartado se in-
cluye el sistema presidencial de Ecuador.?®

2. Presidencialismo predominante

Coincide con las caracteristicas esenciales del presidencialismo pu-
ro, salvo la relativa al supuesto equilibrio entre los 6rganos del poder
publico y los mecanismos de frenos y contrapesos, toda vez que en

30 Se estima que se trata de un juicio politico, con independencia de que el efecto
se encuentre sujeto a lo que finalmente decida el presidente, lo cual se considera ina-
decuado pues se trataria de violaciones constitucionales o legales que éste no debe
desconocer.
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este tipo de gobierno presidencial la Constitucién confiere al presi-
dente gran cimulo de facultades (incluso en ambitos econémicos) y se
le concibe como el pivote, eje o columna del sistema politico-consti-
tucional. Por tanto, se establece un desequilibrio en favor del érgano
ejecutivo, que tiende a ser predominante, y resultan débiles los con-
troles respecto de éste, porque los 6rganos de control carecen de au-
tonomia o porque ésta es escasa o nula (si bien existen mecanismos
razonablemente eficaces de protecciéon de los derechos fundamenta-
les, por lo que se aleja de una autocracia).

Con independencia de multiples regimenes presidenciales latinoa-
mericanos que desde el siglo XIX y buena parte del XX se caracteri-
zaron por la preponderancia constitucional del Ejecutivo, pero paula-
tinamente han revertido la tendencia en busqueda de un equilibrio
entre los respectivos 6rganos del poder publico, un ejemplo actual de
presidencialismo predominante es el derivado de la Constitucion de la
Republica Dominicana de 1966 (sin que la reforma de 1994 haya lo-
grado el equilibrio entre los érganos publicos).

En efecto, en el régimen constitucional dominicano se exigen ma-
yorias calificadas dificiles de alcanzar en las camaras, por ejemplo
para acusar o adjudicar responsabilidad politica al presidente; en tal
caso, se requieren tres cuartas partes, respectivamente, de los miem-
bros de las camaras de Diputados y Senadores, cuando por lo gene-
ral bastan dos terceras partes de los miembros presentes. Para supe-
rar el veto legislativo del presidente se necesita la “observacion” de
leyes aprobadas por el Congreso, que se supera solo con las dos ter-
ceras partes, otra vez, del nimero total de las camaras, ademas de
que no se prevén expresamente facultades para que el Congreso de-
clare vigente una ley si el presidente no la promulga ni la observa;
para modificar ciertas medidas legislativas en ambitos relevantes cuya
Iniciativa no se origine en el presidente (pues en este Gltimo caso bas-
ta la mayoria simple), se exigen dos terceras partes del total de legis-
ladores, en relacién con el régimen legal de la moneda o de la ban-
ca, asi como del presupuesto de ingresos y el gasto publico.

Asimismo, clertas materias escapan de forma total al control del
Congreso (por ejemplo, el presidente puede legislar ordinariamente
sobre zonas aéreas, maritimas, fluviales y militares, asi como en la
habilitaciéon de puertos y costas maritimas); cuando el propio Congre-
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so no se encuentra reunido, el presidente esta facultado para ordenar
la suspensién de derechos en situaciones de emergencia, la modifica-
ci6n al presupuesto de egresos o la designacion interina de las vacan-
tes en la Camara de Cuentas o la Junta Central Electoral. También
si el presidente pretende salir al extranjero por menos de 15 dias o si
un ministro interpelado se niega a acudir al Congreso.

3. Presidencialismo atemperado

A diferencia del presidencialismo predominante, bajo este tipo la
Constitucion disenia al Poder Legislativo como el pivote o eje del sis-
tema politico-constitucional, al que otorga las atribuciones mas im-
portantes; generalmente, las competencias legislativas del presidente
se encuentran reducidas e, incluso, carece de la facultad de veto.

Si bien podria considerarse que este tipo de presidencialismo sélo
tiene un valor historico, es importante identificarlo para comprender
adecuadamente las demas clases existentes o que pueden darse en la
regién. Un ejemplo es la Constitucién mexicana de 1857 (hasta la re-
forma de 1874), por la que se establecié un Congreso unicameral con
cierto predominio, desapareciendo el Senado, a pesar de preverse un
régimen federal, por estimarlo un “6rgano aristocratizante y conser-
vador”. El presidente carecia de la facultad de veto, pues sélo podia
hacer observaciones a las leyes, que se superaban con la mayoria
simple de los miembros presentes del Congreso.?!

4. Presidencialismo con matices parlamentarios

Los mecanismos de control del poder publico en este tipo de go-
bierno son basicamente los del sistema presidencial puro, pero incor-

31 Veéase Fix-Zamudio, Héctor, “Valor actual del principio de la divisiéon de pode-
res y su consagracion en las Constituciones de 1857 y 19177, Boletin del Instituto de De-
recho Comparado de México, México, UNAM, ano XX, nums. 58-59, encro-agosto de
1967, pp. 36 y ss.; Orozco Henriquez, José¢ de Jests, “La division de poderes”, Dere-
chos del pueblo mexicano, 3a. ed., México, Camara de Diputados-Porraa, 1985, t. I, pp.
647-651.
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pora algunos aspectos que se inspiran en el parlamentario;®? piénsese,
por ejemplo, en la existencia de un Consejo de Ministros con faculta-
des amplias, cuyos miembros son removidos libremente por el presi-
dente y donde el Congreso puede censurar a un ministro, pero la de-
cision final sobre la dimisién del ministro censurado es facultad
discrecional del presidente.’® Por ello no se considera al sistema res-
pectivo como parlamentarizado sino sélo con matices parlamentarios,
sin desconocer la repercusion politica que podria tener la eventual
censura ministerial en la opiniéon publica y las relaciones entre el Le-
gislativo y el Ejecutivo.

Es importante insistir en que la posibilidad de emitir la “censura”
a un ministro por parte del respectivo Congreso o Asamblea (ya sea
que conduzca automaticamente a la dimisiéon, como ocurre en el pre-
sidencialismo parlamentarizado, o ésta dependa de la decisiéon final
del presidente, como en el presidencialismo con matices parlamenta-
rios) debe diferenciarse del llamado juicio politico que se prevé en
varias Constituciones latinoamericanas. En efecto, aunque la conse-
cuencia de este Ultimo puede significar también la separacion del car-
go, existe una diferencia fundamental, en tanto que en la
no necesariamente se debe demostrar que el ministro involucrado ha-
ya incurrido en la violaciéon de alguna disposicién constitucional o le-
gal, sino que podria bastar una gestién administrativa inadecuada. En
el juicio politico, por su parte, se requicre probar que si se incurrid
en alguna causa de responsabilidad prevista en la Constitucién o en
la ley.

Entre los paises que en la actualidad su Constitucién establece un
presidencialismo con matices parlamentarios se encuentran: Bolivia,
Costa Rica, El Salvador, Nicaragua, Panama y Paraguay.?*

‘censura”

32 Recuérdese las diferencias entre ambos sistemas, abordadas supra en el epigrafe
II del presente articulo.

33 Cabe advertir que, para Jorge Carpizo, si un sistema presidencial prevé la censu-
ra de algiin ministro por el Congreso, pero al efecto exige una mayoria calificada o
muy calificada (no s6lo cuando la dimisién del ministro censurado depende finalmen-
te del presidente), se trataria también de un caso de presidencialismo con matices
parlamentarios (¢fr. Carpizo, Jorge, Concepto de democracia..., cit., nota 3, pp. 201 y 202)
y no de presidencialismo parlamentarizado, como aqui se sostiene.

3% En su excelente y documentado estudio, Diego Valadés ilustra como, incluso en
Estados Unidos, se han hecho intentos de “parlamentarizar” el presidencialismo, a
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En este sentido, por ejemplo, la Constituciéon de Bolivia, segin re-
forma de 1994, prevé que la mayoria absoluta de los legisladores pre-
sentes puede aprobar un voto de censura respecto de uno o varios
ministros, cuyo efecto es producir la renuncia del ministro censurado
ante el presidente, quien se reserva la facultad de aceptarla o recha-
zarla.

Mencion especial merece el caso de Costa Rica por su caracter li-
mite, ya que el articulo 121, fracciéon 24, de la Constitucién prevé
que la Asamblea Legislativa puede “por dos tercios de votos presen-
tes, censurar a los mismos funcionarios (ministros) cuando a juicio de
la Asamblea fueren culpables de actos inconstitucionales o ilegales, o
de errores graves que hayan causado o puedan causar perjuicio evi-
dente a los intereses publicos”, toda vez que si bien pareciera referir-
se a lo que cominmente constituye causa de juicio politico en otros
paises de la region, el hecho de que no sélo proceda la denominada
“censura” por actos inconstitucionales o ilegales, sino también por
“errores graves”, nos conduce a considerarlo como un matiz parla-
mentario, en el entendido de que el presidente decide finalmente so-
bre la dimision del ministro censurado.®

De manera similar a Costa Rica, la Constituciéon de Panama esta-
blece la atribucién de la Asamblea Nacional para emitir votos de
censura contra los ministros de Estado cuando, a su juicio, sean res-
ponsables de actos atentatorios o ilegales, o de errores graves que ha-
yan causado perjuicio a los intereses del Estado. Debe proponerse
por escrito con seis dias de anticipaciéon a su debate por la mitad de
los diputados y contar, como minimo, con la aprobacién de dos ter-
cios de la Asamblea, remitiendo a la ley el establecimiento de la san-
ci6n que corresponda, la cual no lo ha reglamentado, por lo que se

través de la posible censura de algtn secretario de Estado (citando el intento senato-
rial respecto de William Seward durante la administraciéon de Abraham Lincoln en
1862) o del procurador general (como ocurrié con Alberto Gonzélez en 2007 durante
la administraciéon de George W. Bush, donde 53 senadores votaron a favor de la cen-
sura y 38 en contra, pero se requerian cuando menos 60 votos a favor para que el
Senado hubiera podido formular una recomendacién no vinculante al presidente de
Estados Unidos); ¢fr. Valadés, Diego, La parlamentarizacién. .., cit., nota 29, pp. 19-21.

35 Incluso, para Carpizo, Costa Rica es més bien un caso de presidencialismo puro
(¢fr. Carpizo, op. cit., nota 2, pp. 196 y 197), mientras que para otros autores, como
Rubén Hernandez Valle, si se trata de un matiz parlamentario.
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le atribuye el efecto de una sancién politica o “moral” y no supone
la destituciéon del ministro.

En términos parecidos, el articulo 131, fraccion 37, de la Constitu-
ci6on de El Salvador prevé que corresponde a la Asamblea Legislativa
recomendar al presidente la destitucion de los ministros de Estado
cuando asi lo estime conveniente, como resultado de la investigacion
de sus comisiones especiales o de la interpelacién.

Por su parte, la Constituciéon de Nicaragua, segin reforma de
1995, prevé la atribuciéon de la Asamblea Nacional de interpelar a
ministros o viceministros, quienes tienen la obligacién no sélo de ex-
plicar puntualmente el informe que rinden al Legislativo, sino de
contestar cada uno de los interrogantes que los parlamentarios plan-
teen o aparezcan durante la interpelacion. Incluso, como resultado de
una reforma de 2005, si la Asamblea Nacional considera al funciona-
rio no apto para el ejercicio del cargo, con votaciéon calificada de
60% de los diputados, podra destituirlo, poniéndolo en conocimiento
del presidente de la Reptblica para que dentro del plazo de tres dias
haga efectiva tal decision. Al parecer, se trata de un caso de censura
vinculante; sin embargo, las divergencias surgidas entre los poderes
condujeron al acuerdo politico de posponer en dos ocasiones sucesi-
vas la entrada en vigor del precepto, ahora hasta el 20 de enero de
2008. Dada la incertidumbre prevaleciente, se lo clasifica atn como
un sistema con matices parlamentarios.

La Constitucion de Paraguay prevé también el voto de censura,
que puede ser emitido por dos tercios de los miembros de cualquiera
de las dos camaras del Congreso, cuyo efecto consiste en recomendar
al presidente la remociéon del ministro censurado, por lo que corres-
ponde a este altimo la decision final.

5. Presidencialismo parlamentarizado

Se caracteriza por introducir en un sistema presidencial controles
propios del sistema parlamentario que pueden llegar a alterarlo. En
este sentido, el Gabinete y los ministros son individualmente respon-
sables tanto ante el presidente como ante el Congreso; por tanto, este
ultimo puede censurar o, en su caso, emitir voto de falta de confian-
za a los ministros, quienes entonces deben separarse del cargo, con
diversas modalidades. En contados casos, ademas, el presidente puede
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disolver anticipadamente el Congreso y convocar a elecciones, a pe-
sar de lo cual se respeta el periodo fijo del presidente.

Para los efectos de este trabajo, la diferencia fundamental entre el
presidencialismo con matices parlamentarios y el presidencialismo
parlamentarizado radica en que en este tltimo cabe la posibilidad, se
insiste, no so6lo de que el Congreso se reserve la atribuciéon de censu-
rar a los ministros, sino que la misma suponga la remociéon o dimi-
sion del ministro censurado, con independencia de la voluntad del
presidente. Por otra parte, a diferencia del sistema parlamentario, el
presidente sigue siendo, en general, el pivote o eje del sistema politi-
co-constitucional, pues concentra las funciones de jefe de Estado y de
gobierno (el hecho de que el jefe de Gabinete en Argentina o el pre-
sidente del Consejo, tanto en Pert como en Uruguay, pueda ser re-
movido libremente por el presidente, justifica que no se les considere
como jefe de gobierno, identificando al sistema respectivo como pre-
sidencial, si bien parlamentarizado).

Entre los paises cuya Constitucién establece actualmente un presi-
dencialismo parlamentarizado, segun el criterio apuntado, se en-
cuentran: Argentina, Colombia, Guatemala, Pert, Uruguay y Vene-
zuela.%6

Tanto en Argentina como en Guatemala puede censurarse al jefe
de Gabinete, mas no al resto de los ministros, o emitir voto de des-
confianza so6lo con relacién a un ntmero limitado de ministros (cua-
tro, en una sola ocasién), mientras que en Golombia no existe limita-
cion alguna en cuanto al nimero de ministros susceptibles de ser
censurados. Asimismo, en el extremo de presidencialismo mas parla-
mentarizado se encuentran los casos de Pert, Uruguay e, incluso, Ve-
nezuela, donde puede censurarse al Gabinete en pleno vy, bajo ciertos

36 Lo anterior, atendiendo, como se ha insistido, a lo previsto en el texto constitu-
cional con especial referencia a la responsabilidad politica ministerial, pues desde la
perspectiva de la realidad politico-constitucional cabria ubicar a Venezuela como un
presidencialismo hegemonico (asi lo considera, por ejemplo, Allan Brewer Carias); de
manera similar, teniendo en cuenta que en Colombia no ha funcionado en la practi-
ca la mocién de censura, hay quien lo ubicaria como un sistema presidencial acentua-
do (por e¢jemplo, Humberto de la Calle) solamente matizado con algunas instituciones
del sistema parlamentario, razon por la cual podria colocarse a Colombia entre los
sistemas presidenciales con matices parlamentarios.
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supuestos, el presidente puede disolver al Congreso, como se precisa
a continuacion.

En efecto, la reforma de 1994 a la Constitucion de Argentina creo
la figura del jefe de Gabinete, a quien el presidente nombra y remue-
ve libremente, pero donde ademas aquél es politicamente responsable
ante el Congreso, que puede removerlo de su cargo por la mayoria
absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara, sin necesi-
dad de expresar causa (articulos 100 y 101). Sin embargo, los demas
ministros no son responsables politicamente frente al Congreso. En
realidad, el jefe de Gabinete es un representante del presidente y un
“fusible” si surgen crisis, bloqueos o enfrentamientos graves entre el
Ejecutivo y el Legislativo.

De manera semejante, los articulos 166 y 167 de la Constitucion
de Guatemala establecen, por una parte, que los ministros de Estado
tienen la obligaciéon de presentarse al Congreso a fin de contestar las
interpelaciones que se les formulen por uno o mas diputados. Asimis-
mo, si la mayoria absoluta del total de diputados al Congreso emitie-
re voto de falta de confianza a un ministro, éste presentard su dimi-
sion de inmediato; sin embargo, si el Consejo de Ministros considera
que los actos censurables se ajustan a la conveniencia nacional y a la
politica del gobierno, el ministro afectado podra recurrir al Congreso.
S1 no lo hace, se considerara separado de su cargo, pero si recurre, la
ratificaciéon del voto de falta de confianza requerira el voto de las dos
terceras partes del total del Congreso, en cuyo caso el ministro que-
dard separado de su cargo de inmediato. El voto de falta de confian-
za no podra exceder de cuatro ministros en cada ocasion.

En la Constitucién de Colombia de 1991 se establecié la mociéon
de censura contra los ministros por asuntos relacionados con sus fun-
ciones, y debe ser propuesta, al menos, por la décima parte de los
miembros de la CGamara en la que se origine. Si la mocién es apro-
bada por la mayoria absoluta de los congresistas, en sesion conjunta
de ambas camaras, el ministro quedard separado de su cargo.

En Perq, tanto la Constitucion de 1979 como la de 1993 estable-
cieron que el presidente de la Repuablica nombra y remueve al presi-
dente del Consejo de Ministros, asi como a los demdas ministros, a
propuesta y con acuerdo, respectivamente, del presidente del Conse-
jo. Asimismo, 15% del total de congresistas tiene el derecho de solici-
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tar la interpelacion de uno o mas ministros o del Gabinete en pleno
y, si la misma se aprueba, al menos, por la tercera parte de los con-
gresistas, el ministro o el Gabinete tendran la obligaciéon de presen-
tarse ante el Congreso. Si, por lo menos, a 25% de los congresistas
no les satisfacen las respuestas, puede solicitar un voto de censura vy,
s1 el mismo se aprueba por la mayoria absoluta del Congreso, el mi-
nistro o el Gabinete debe renunciar y el presidente de la Reptblica
debe aceptar la renuncia dentro de las 72 horas. Si, eventualmente,
segin la Constituciéon de 1993, se censura al Gabinete en pleno en
dos ocasiones, el presidente de la Republica esta facultado para disol-
ver el Congreso. Ademas, a partir también de 1993 y con motivo del
voto de investidura, el presidente del Consejo, dentro de los 30 dias
siguientes a su entrada en funciones, debe concurrir al Congreso en
compania de los demds ministros para exponer y debatir la politica
general del gobierno y las principales medidas que requiere su ges-
tion, planteando al efecto cuestién de confianza, una manera en que
el Gabinete se somete a la ratificaciéon del Congreso y, de no obte-
nerla, deberia dimitir al iniciar sus funciones.

Asimismo, la Constituciéon de Uruguay establece que el Poder Eje-
cutivo sera ejercido por el presidente, actuando con los ministros res-
pectivos o el Consejo de Ministros, y que los ministros seran respon-
sables por los decretos y ordenes que firmen con el presidente. Este
tiene la potestad de nombrar a los ministros “entre ciudadanos que,
por contar con apoyo parlamentario, aseguren su permanencia en el
cargo”. Al efecto, el presidente podra eventualmente requerir a la
mayoria absoluta de la Asamblea General (AG, reuniéon de ambas ca-
maras) un voto de confianza expreso para el Consejo de Ministros. Si
la AG no se retne dentro de las 72 horas o, reuniéndose, no adopta
resolucion, se entenderd que el voto de confianza ha sido adoptado,
sin que la Constitucién prevea expresamente qué ocurre si media vo-
to negativo expreso, aun cuando se supone que el presidente habria
de proceder a nuevos nombramientos.

La propia Constituciéon de Uruguay prevé que los ministros cesan
en sus cargos por disposicion del presidente o por el procedimiento
de censura o desaprobacion por parte de la mayoria absoluta del to-
tal de la AG a propuesta de cualquiera de las camaras. La desapro-
bacién determina la renuncia de los ministros afectados o del Conse-
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jo de Ministros. El presidente podra observar (o vetar) el voto de
censura cuando sea pronunciado por menos de las dos terceras partes
del total de la AG. Si en dos convocatorias sucesivas no se reune el
quérum para sesionar, la censura se considerard revocada, pero si
tres quintas partes del total de la AG mantienen la censura, los mi-
nistros o el Consejo de Ministros deberan renunciar. Si la AG man-
tiene la censura por menos de las tres quintas partes del total de
componentes, el presidente podrda mantener a los ministros censura-
dos o al Consejo de Ministros y disolver las camaras, convocando a
nueva eleccion de senadores y diputados. Si el Poder Ejecutivo no da
cumplimiento a la convocatoria electoral o la Corte Electoral demora
mas de 90 dias en proclamar los resultados de la nueva eleccion, las
camaras disueltas volveran a reunirse y recobraran sus derechos, cayen-
do el Consejo de Ministros. Proclamadas las nuevas camaras, la AG
se reunira y, dentro de los 15 dias, resolvera por mayoria absoluta de
sus componentes si mantiene o revoca la censura. Si mantiene la cen-
sura, el presidente continta su mandato pero caerda el Consejo de
Ministros integro, aunque la censura original hubiese sido individual.

Finalmente, la Constituciéon de Venezuela de 1999 confiere al pre-
sidente la potestad de nombrar y remover libremente tanto al vice-
presidente ejecutivo como a los ministros (en el entendido de que el
vicepresidente es un organo directo del presidente y su colaborador
inmediato, preside el Consejo de Ministros previa autorizaciéon del
presidente, coordina la administracién publica y puede proponer el
nombramiento y remociéon de ministros). La Asamblea Nacional, uni-
cameral, puede aprobar mociones de censura tanto del vicepresidente
ejecutivo como de los ministros, con una mayoria no menor de tres
quintas partes de sus integrantes (tratindose de aquél) o de sus miem-
bros presentes (si se refiere a estos ultimos), lo cual implica su remo-
cion. Al respecto, como contrapeso a esta potestad legislativa, se pre-
vé la posibilidad de que el presidente disuelva la Asamblea Nacional
si ésta aprueba tres mociones de censura del vicepresidente dentro de
un mismo periodo constitucional.

Con base en lo expuesto, y segin el criterio adoptado, es posible
clasificar a los sistemas presidenciales latinoamericanos contempora-
neos en los términos de la tabla 2 que puede observarse en la pagina
siguiente.



Tabla 2. Clasificaciéon de los sistemas presidenciales contemporaneos!

Presudencialismo puro Presidencialismo predominante Presidencialismo con matices Presidencialismo
parlamentarios parlamentarizado
Brasil Republica Dominicana Bolivia Argentinat
Chile? Costa Rica Colombia®
Ecuador El Salvador Guatemala
Honduras Nicaragua Pera
México Panama Uruguay
Paraguay?® Venezuelab

I Atendiendo a lo establecido en el texto constitucional, en particular, con respecto al cimulo de atribuciones del presidente de la
Republica y, sobre todo, a la regulaciéon de la responsabilidad politica ministerial.

2 En el entendido de que, dada la relevancia que ha venido teniendo el congreso en el funcionamiento del sistema presidencial chi-
leno, hay quien dudaria en considerarlo como un sistema presidencial puro.

3 Aun cuando la todavia escasa experiencia practica en Paraguay respecto del funcionamiento de los matices parlamentarios, podria
conducir a algunos a considerarlo como un sistema presidencial puro.

+ Sin olvidar, claro estd, que junto a la figura del “jefe de Gabinete”, en Argentina se confiere un cimulo significativo de atribucio-
nes legislativas al presidente de la Republica que influye en el funcionamiento del respectivo sistema.

> Como se habia mencionado, teniendo en cuenta que en Colombia no ha funcionado en la practica la mociéon de censura, hay
quien lo consideraria como un sistema presidencial acentuado, solamente matizado con algunas instituciones del sistema parlamen-
tario, por lo que bajo este ultimo criterio podria colocarse a Colombia entre los sistemas presidenciales con matices parlamenta-
rios.

6 Como también se habia adelantado, desde la perspectiva de la realidad politico-constitucional cabria ubicar a Venezuela como un
presidencialismo hegeménico.
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V. REFORMAS PARA REEQUILIBRAR LAS RELACIONES
ENTRE EJECUTIVO Y LEGISLATIVO

Como se menciond, los procesos de reforma politica sobre los regi-
menes de gobierno de América Latina durante los dltimos 30 afios
han estado orientados, en general, hacia la renovacién o racionaliza-
cion de los sistemas presidenciales de los respectivos paises, centran-
dose en las relaciones Legislativo-Ejecutivo (aunque algunos también
abarcaron al Poder Judicial), con la salvedad de Costa Rica, donde
en dicho periodo no se aprecia reforma alguna sobre el particular.
Con frecuencia, el objetivo ha sido fortalecer al Legislativo y consoli-
dar un sistema de controles, pesos y contrapesos en aras de la gober-
nabilidad democratica y el equilibrio, con la excepcién de la reforma
constitucional de 1998 en Ecuador, que eliminé algunas atribuciones
que habia mantenido el 6rgano legislativo, aunque nuevamente se
pondera su restablecimiento en el marco del proceso constituyente
que se encuentra en curso.

En este sentido, como se adelant6 y se desarrollara en las paginas
siguientes, se puede apreciar cierta tendencia a incorporar algunos
matices o instituciones de origen parlamentario, pero preservando la
estructura basica del sistema presidencial.

1. Conformacion del Poder Ejecutivo

La mitad de las Constituciones de los paises estudiados prevén que
el Poder Ejecutivo y, en consecuencia, el gobierno recaiga en una so-
la persona, el presidente de la Republica: Argentina (articulo 87),%7
Chile (articulo 24), Ecuador (articulo 164), Honduras (articulo 235),
México (articulo 80), Nicaragua (articulo 144), Paraguay (articulo
226), Peru (articulo 110) y Reptblica Dominicana (articulo 49).

Cuatro paises precisan que el Poder Ejecutivo lo ejercen tanto el
presidente como los ministros: Bolivia (articulo 85), Brasil (articulo
76), Costa Rica (articulo 130) y Panama (articulos 175 y 194), en tan-

37 Sin embargo, el articulo 100 de la Constitucién de Argentina establece que los
ministros, secretarios y el jefe de Gabinete tendran a su cargo el despacho de los ne-
gocios de la nacién, y refrendaran y legalizaran los actos del presidente con su firma,
sin la cual éstos carecen de eficacia.
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to que los cinco restantes agregan a los anteriores a otros funciona-
rios: Colombia, a los directores de departamento administrativo (ar-
ticulo 115); El Salvador, al vicepresidente, viceministros y sus
funcionarios dependientes (articulo 150); Guatemala, viceministros y
demas funcionarios dependientes (articulo 182); Uruguay, ministros o
el Consejo de Ministros (articulos 149, 168 y 179) y Venezuela, vice-
presidente y demas funcionarios que determinen la Constituciéon y la
ley (articulo 225).

2. Panorama sobre las principales facultades constitucionales

del presidente

Al presidente de la Reptblica —al mismo tiempo jefe de Estado y
jefe de gobierno— se le atribuye un conjunto de competencias consti-
tucionales que lo convierten, ademas de representante del Estado, en
el centro y motor de la actividad politica, en tanto jefe de la adminis-
tracion, jefe de las fuerzas armadas, colegislador y ejecutor de la le-
gislaciéon aprobada por el Congreso.

A diferencia del modelo estadounidense, cuyo sistema presidencial
evolucioné hacia un equilibrio relativo de los tres poderes del gobier-
no, el régimen presidencial en América Latina, como consecuencia
de causas historicas, sociologicas y economicas, asi como de la in-
fluencia del caudillismo y el cacicazgo, se caracterizo desde sus orige-
nes por una preponderancia total del Poder Ejecutivo frente a los
otros dos poderes del gobierno, basado no sélo en el camulo de atri-
buciones constitucionales sino metaconstitucionales,®® con una fuerte
tendencia a personalizar el poder y a ejercerlo de forma paternalista.

A continuaciéon se analizan algunas de las principales atribuciones
del presidente de la Republica, en el entendido de que la tendencia
en la regiéon durante el periodo que se informa ha sido hacia la reno-
vacién y racionalizacion del sistema presidencial a través del fortale-
cimiento de las atribuciones a cargo del Legislativo (salvo alguna ex-

36 Utilizando el ilustrativo calificativo adoptado por Jorge Carpizo en su clasico li-
bro El presidencialismo mexicano, 5a. ed., México, Siglo XXI Editores, 1985, pp. 82-83 y
190 y ss.
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cepcion como la de Ecuador) y sus mecanismos de control respecto
del Ejecutivo.

A. Facultades legislativas del presidente

El presidente latinoamericano interviene en el procedimiento legis-
lativo, generalmente, a través de tres actos: la iniciativa de ley, la fa-
cultad de veto y la promulgaciéon y publicacion de la ley. Ademas,
conviene abordar los casos excepcionales en que el presidente puede
legislar, asi como su capacidad para influir en la agenda legislativa vy,
en su caso, convocar a la ciudadania para que se pronuncie en algin
mecanismo de consulta popular.

a. Iniciativa legislativa

A diferencia del presidencialismo estadounidense, que no confiere
al presidente la facultad de iniciativa legislativa (si bien en la sesién
de apertura de sesiones del Congreso el presidente por lo general
plantea las iniciativas en que se encuentra interesado), todas y cada
una de las Constituciones de los paises latinoamericanos prevén para
el presidente de la Republica la facultad referida.

Incluso, algunas Constituciones amplian la facultad de iniciativa le-
gislativa a otros funcionarios de la administracion, bien porque se la
atribuyen al 6rgano o Poder Ejecutivo, donde aquéllos se encuentran
incluidos, bien porque explicitamente se les confiere: Bolivia (vicepre-
sidente y ministros, quienes sostienen el proyecto durante los debates
en el Congreso, articulo 71, fracciéon I), Colombia (gobierno nacional,
articulo 154), Costa Rica (ministros, articulo 123), El Salvador (minis-
tros, articulo 133.2), Guatemala (ministros, articulo 174), Honduras
(secretarios de Estado, articulo 213), Panama (ministros, articulo 165),
Uruguay (ministros, articulo 112) y Venezuela (vicepresidente, minis-
tros y demds funcionarios que determinen la Constitucion y la ley,
articulo 204, fraccion I). Lo anterior, con independencia de que algunos
paises extienden la facultad de iniciativa a otro tipo de o6rganos; en
este sentido y para citar sélo algunos ejemplos, a la Corte Suprema
de Justicia y al Tribunal o Consejo Supremo electoral, en sus respec-



824 J. JESUS OROZCO HENRIQUEZ

tivos ambitos de competencia, en Honduras y Nicaragua. De manera
similar, en Colombia, ademas de las Cortes y el Consejo Nacional
Electoral, se confiere la facultad de iniciativa al procurador y el con-
tralor en cuanto a las materias que le competen. Por su parte, en Ve-
nezuela todos los otros poderes publicos tienen la iniciativa legislativa
en las materias de su competencia: Tribunal Supremo de Justicia (ar-
ticulo 204,4), Poder Ciudadano (204,5), Poder Electoral (204,6) e in-
cluso los consejos legislativos de los estados (204,8).

Todas las Constituciones latinoamericanas confieren también al
presidente, directamente o a través de algin o6rgano auxiliar, la ini-
ciativa legislativa exclusiva en materia presupuestal.

Por otra parte, algunas de esas Constituciones atribuyen igualmen-
te al propio presidente iniciativa exclusiva en determinadas materias,
por estimar que cuenta con mayores elementos o debe ejercer un
control sobre el particular:

e Chile: modificacién de la divisiéon politica o administrativa
del pais, administracion presupuestaria o financiera del Esta-
do, venta y alquiler de bienes del Estado y leyes relacionadas
con el uso de las Fuerzas Armadas en el exterior, gasto publi-
co (creaciéon y supresiéon de cargos publicos, remuneraciones
de la administraciéon puablica y otros), fijaciéon de las remune-
raciones minimas para los trabajadores del sector privado,
normas sobre la seguridad social del sector publico y priva-
do, asi como contratacion de empréstitos del Estado, articulo
65 de la Constitucion.

e Colombia: gasto publico, plan de desarrollo, estructura de la
administracion y decretos de exenciones tributarias.

e Uruguay: toda ley que signifique gastos, creacion de empleos,
dotaciones, retiros, beneficios jubilatorios, exoneraciones tri-
butarias, fijacién de salarios minimos y de precios de pro-
ductos de la actividad publica o privada (articulos 86.2 y
133.2 y 3).

b. Poder de veto

El veto es el mecanismo por el cual el presidente rechaza o formu-
la observaciones respecto de un proyecto de ley o decreto aprobado
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por el Legislativo. Se considera como el principal contrapeso del Eje-
cutivo frente al Legislativo y todos los paises latinoamericanos lo con-
templan con algunas variantes. La finalidad del veto es tratar de im-
pedir la entrada en vigor de leyes que se estiman inconvenientes o
que adolecen de vicios de inconstitucionalidad, con el objeto de que
se sometan a ulterior revision, prevaleciendo en el interin el statu quo.

En América Latina se puede distinguir entre el veto total y el par-
cial.? En este Gltimo, el presidente regresa al Congreso, con sus ob-
servaciones, las partes del proyecto con las que disiente, en tanto que
promulga y publica el resto de la iniciativa con la cual concuerda.
Asi, algunas partes del proyecto se convierten en ley mientras el resto
se somete a una revision ulterior del Congreso, en espera de la vota-
cién que, en su caso, supere el veto. Tratandose de veto por presunta
inconstitucionalidad, en algunos paises de la regiéon, segin se expon-
dra, el proyecto se somete al 6rgano de justicia constitucional corres-
pondiente.

Se dice que el veto parcial propicia un juego de suma positiva,
donde los legisladores ganan con la promulgaciéon de aquellos aspec-
tos en que existe coincidencia con el Ejecutivo, mejorandose el orden
juridico, mientras que éste también gana al regresar al Congreso la
parte del proyecto que se contrapone a sus preferencias, mantenién-
dose la normativa en vigor ante alternativas no deseadas.

Entre los paises latinoamericanos que prevén un veto parcial se en-
cuentran: Argentina (s6lo cuando la parte no vetada preserve “auto-
nomia normativa”), Brasil, Colombia, Panama, Paraguay y Venezue-
la. Es pertinente advertir que gran ntimero de Constituciones prevé
expresamente que cualquier proyecto de ley puede ser vetado por el
presidente “en todo o en parte”. Esto se da en Brasil, Chile, Ecua-
dor, México, Nicaragua, Paraguay, donde la publicacién de la parte
no objetada es decision del Congreso, y en Perti y Uruguay. Es decir,
se incluye la posibilidad de objetar solo algunas disposiciones especifi-

39 En Estados Unidos existe el llamado “veto de bolsillo”, por el cual el presidente
omite firmar o promulgar el proyecto de ley, pero tampoco lo devuelve al Congreso
con sus observaciones antes de que éste entre en receso, lo que se traduce en que el
presidente “congela” cierta iniciativa, “olvidandola en su bolsillo” e ignorando que al-
guna vez le fue enviada.
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cas, pero ello no significa necesariamente que se contemple el veto par-
cial, a menos, como se apunto, que se autorice la promulgacion y publi-
cacion inmediata de la parte no objetada, maxime que varias de ellas dis-
ponen que se devuelva al Congreso todo el proyecto y no solo la parte
con observaciones.

Cabe senalar que en Guatemala se excluye expresamente el veto
parcial, en tanto que en Nicaragua se prohibe, también de manera
expresa, el veto constitucional (tanto parcial como total). En cambio,
en Chile y Costa Rica, por ejemplo, se contempla expresamente que
el presidente puede vetar, en forma total o parcial, un proyecto de
reforma constitucional.

En el caso del veto total de un proyecto de ley, el presidente no
puede regresar al Congreso s6lo una parte del proyecto en cuestion
para su revisién y promulgar el resto. Cuando emite observaciones, el
presidente regresa el proyecto completo al Congreso, incluida la par-
te que apoya. Mientras el Congreso no supere el veto presidencial,
nada habra cambiado en la legislacién. De ahi que pueda retrasarse
la entrada en vigor de todo un paquete legislativo urgente o de tras-
cendencia por el mero rechazo de alguna de sus partes. Lo anterior
coloca al presidente en una logica de todo o nada, bajo un esquema
de suma cero, con ganadores y perdedores absolutos. Dada la lenti-
tud del procedimiento para deshogar un proyecto vetado, el costo de
vetar iniciativas en clertas materias (educacion, salud, impuestos) pue-
de llegar a ser tan alto como el de promulgar un proyecto con erro-
res o insuficiencias.’® Todos y cada uno de los paises latinoamerica-
nos confieren al presidente la facultad de emitir un veto total.

El procedimiento mas comin en América Latina para superar el
veto es el de la mayoria absoluta del Legislativo, como en Brasil, Co-
lombia, Nicaragua, Paraguay, Pert y Venezuela, y el que requiere
una mayoria calificada de dos tercios, bien de los miembros presen-
tes, como en Bolivia, Chile y Costa Rica, o del total de miembros,
como en Guatemala, Panamd y Republica Dominicana, en el enten-
dido de que existe otro grupo de paises donde se prevén esos dos ter-

40 Véase Ugalde, Luis Carlos, “Relaciones Ejecutivo-Legislativo en México: el caso
del veto presidencial”, Relaciones entre gobierno y congreso. Memoria del VII Congreso Iberoa-
mericano de Derecho Constitucional, México, UNAM, 2002, pp. 646-648.
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cios respecto de sus miembros o del total de votos. Esto ocurre en Argen-
tina, Ecuador, El Salvador, Honduras y México, y puede dar lugar a que
se interprete referido al total de la Camara respectiva o al total de los
miembros presentes o de los votos emitidos efectivamente. El procedi-
miento de superaciéon del veto mas exigente es el previsto en Uruguay,
donde se requieren las tres quintas partes de los miembros presentes.
Incluso si no hay un pronunciamiento expreso de ambas camaras dentro
de 30 dias respecto del veto, se entenderan aceptadas las observaciones
del presidente.

De acuerdo con la terminologia de Shugart y Mainwaring, cuando
se supera con la mayoria absoluta se trata de un “veto débil”, y
cuando se exige una mayoria calificada se considera “veto fuerte”.*!
En Ecuador existe un veto casi absoluto, donde ningin proyecto pue-
de convertirse en ley durante el ano inmediato si el presidente veta el
texto completo (si bien el Congreso puede exigir un referendo sobre
el proyecto vetado), transcurrido el cual sélo es superable por la ma-
yoria calificada indicada.

En algunos paises, la facultad presidencial de vetar proyectos de
ley por adolecer de vicios de inconstitucionalidad propicia que el or-
gano de justicia constitucional se pronuncie sobre el particular, se
trate del pleno de la Corte Suprema de Justicia, como ocurre en El
Salvador, Honduras y Panama, la Sala Constitucional de la Corte o
Tribunal Supremo, como en Costa Rica y Venezuela, o de la respec-
tiva Corte Constitucional como en Colombia (véase la tabla 3 en las
siguientes paginas).

¢. Facultades del presidente para legislar

Mientras que en los apartados anteriores se hizo referencia a las
facultades del presidente de la Republica en el proceso legislativo,
particularmente el poder de iniciativa y de veto, en el presente se
aborda la atribucién, generalmente extraordinaria y excepcional, que
se le confiere para emitir leyes en diversos regimenes presidenciales.

41 (fr. Mainwaring, Scott y Shugart, Matthew S., “Presidencialismo y democra-

B

cia...”, at., nota 16, p. 52.



Tabla 3. Facultades relacionadas con el procedimiento legislativo

Pais Facultad de iniciativa Veto
Total Parcial (observaciones) Forma de superarlo
Argentina Poder Ejecutivo Si (articulo 83, CP) | Si (articulo 83, CP)! | Dos terceras partes

(articulo 77, CP)

de los votos
(articulo 83, CP)!

Bolivia Vicepresidente de la | Si (articulo 78, CP) | No se establece Dos terceras partes
Reptblica o Poder (articulo 76, CP) de los miembros
Ejecutivo, a presentes (articulo
condicion de que el 76, CP)
proyecto sea
sostenido en los de-
bates por el
ministro del
respectivo despacho
(articulo 71, CP)

Brasil Presidente de la Si (articulo 84, CP) | Si (articulo 84, CP) | Mayoria absoluta

Republica (articulo

61, CP)

(articulo 66, CP)




Colombia

Gobierno Nacional
(articulo 154, CP)

Si (articulo 167, CP)

Si (articulo 167, CP)

Mayoria absoluta:
50% =+ 1 del total
de miembros

(articulo 167, CP)

Costa Rica Poder Ejecutivo Si (articulo 125, No se establece Dos terceras partes
(articulo 123, CP) 126, CP) (articulo 125, 126, de los miembros
CP) presentes (articulo
127, CP)
Ecuador Presidente de la Si (articulo 153, CP) | Indefinido (articulo Dos terceras partes

Republica (articulo
144, CP)

153, CP)

de sus miembros

(articulo 153, CP)

El Salvador

Presidente de la
Reptblica por
medio de sus
ministros (articulo

133, CP)

Si (articulo 137, CP)

No se establece
(articulo 137, CP)

Dos terceras partes
de sus miembros

(articulo 137, CP)

Guatemala

Organismo Ejecutivo
(articulo 174, CP)

Si. Previo acuerdo
tomado en Consejo
de Ministros
(articulo 178, CP)

No. Determinacion
expresa (articulo

178, CP)

Dos terceras partes
del total de los
miembros? (articulo

179, CP)




Honduras Presidente de la Si (articulo 216, CP) | No se establece Dos terceras partes
Republica por medio de los votos
de los secretarios de (articulo 216, CP)
Estado (articulo 213,
CP)
México Presidente de la Si (articulo 72, CP) | No se establece Dos terceras partes
Republica (articulo (articulo 72, CP) del ntmero total de
71, CP) votos (articulo 72,
CP)
Nicaragua Presidente de la Si (articulo 142, CP) | No se establece Mayoria absoluta:
Republica (articulo (articulo 142, CP) 50% + 1 del total
140, CP) de diputados
(articulo 143, CP)
Panama Ministros de Estado | Si (articulo 169, CP) | Si (articulo 170, CP) | Dos tercios del total
(articulo 165, CP) de diputados
(articulo 170, CP)
Paraguay Poder Ejecutivo Si (articulo 209, CP) | Si (articulo 208, Mayoria absoluta

(articulo 203, CP)

CP)p

(articulo 208, 209,
CP)




Pert

Presidente de la
Republica (articulo

107, CP)

Si (articulo 108, CP)

No se establece
(articulo 108, CP)

Mayoria absoluta:
50% + 1 de los

miembros del

(articulo 204, CP)

Congreso

Republica Presidente de la S No se establece Dos terceras partes

Dominicana Republica (articulo (articulo 41, CP) del total de
38, CP) miembros de cada

Camara (articulo 41,
CP)

Uruguay Poder Ejecutivo por | Si (articulo 138, CP) | No se establece Tres quintas partes
medio de sus (articulo 138, CP) de los miembros
ministros (articulo presentes (articulo
133, CP) 138, CP)

Venezuela Poder Ejecutivo Si (articulo 214, CP) | Si (articulo 214, CP) | Mayoria absoluta de

los presentes
(articulo 214, CP)

I Segtin interpretaciéon judicial.
2 Articulo 179 constitucional.
3 La publicacién de la parte no objetada es decision de las camaras del Congreso.
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A través de esta facultad, el presidente puede establecer un nuevo
statu quo e influir determinantemente en las politicas publicas.

Al respecto, es posible distinguir entre los poderes de decreto, los
poderes de emergencia y la delegacion de facultades para legislar. Es
importante advertir que en los casos anteriores el presidente cuenta
con el poder de emitir propiamente leyes, por lo que deben distin-
guirse de la facultad presidencial de expedir reglamentos a fin de im-
plementar o desarrollar los términos de la ley existente emanada del
6rgano legislativo.*?

Lo que ahora nos ocupa, se insiste, son los casos en que el presi-
dente puede expedir propiamente leyes. Sin duda, el poder de decre-
to constituye el mas relevante, pues le permite emitir directamente le-
yes sin participacion alguna previa del 6rgano legislativo, lo cual se
traduce en un gran poder, con independencia de que usualmente
también se permite al Congreso abrogar o modificar el decreto presi-
dencial si asi lo decide. Solo los presidentes de Argentina y Brasil tie-
nen la atribucién de emitir nuevas leyes por decreto casi en cualquier
materia. Mientras que en Argentina el Congreso debe pronunciarse
en aproximadamente 20 dias sobre el respectivo decreto presidencial
(previo cumplimiento de cierto procedimiento, a través de la integra-
cion de comisiones bicamerales permanentes, asi como de tramites
especiales de aprobacion parlamentaria), en Brasil las medidas provi-
sorias emanadas del presidente dejan de regir en 30 dias si el Con-
greso no las convierte en ley. Por su parte, las Constituciones de
Honduras y Perti también confieren poderes de decreto a su presi-
dente pero s6lo en materia econémica y financiera cuando lo requie-
ra el interés nacional. Cabe incluir aqui también las facultades para
expedir decretos en materia administrativa, que se confieren al presi-
dente en Nicaragua y Venezuela, asi como para realizar modificacio-
nes legales al gasto publico en Repuablica Dominicana, si bien son
cualitativamente distintas a los poderes de decreto antes mencio-
nados.

42 Yista es la comtnmente llamada facultad reglamentaria, y que practicamente to-
dos los sistemas presidenciales latinoamericanos la contemplan, ya sea que se confiera
al propio presidente de la Republica en lo individual o, en algunos casos, en combi-
nacién con los ministros o secretarios de Estado.
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Como advierten Shugart y Mainwaring, incluso cuando la mayoria
del 6rgano legislativo pueda abrogar o modificar un decreto, el presi-
dente sigue desempenando un papel fundamental al dar forma a la
legislacion, toda vez que, a diferencia de su facultad de iniciativa de
una ley aprobada por el Congreso, el decreto presidencial es ya una
ley (y no una mera propuesta) ante la cual la otra rama de gobierno
puede reaccionar. Ademas, el presidente puede hacer un uso estraté-
gico de este poder e invadir la agenda del Congreso con una avalan-
cha de decretos que privilegien la suya, como sucedi6 en 1990 en
Brasil, cuando Fernando Collor de Melo utiliz6 este poder de forma
extensa, emitiendo medidas provisionales a un ritmo de una cada 48
horas, incluido el llamado “Plan Collor” de estabilizacién econémi-
ca.®® Ademas, si a la entrada en vigor de determinados decretos-ley
sin intervenciéon del Congreso se le suma la posibilidad de un veto
(en su caso, “fuerte”) por parte del primer mandatario, si el Congreso
llega a abrogar o modificar aquél, cabria concluir que el presidente
estaria en posicion de obtener el resultado legislativo que desee con
la atribucién que se comenta.

Los poderes de decreto deben diferenciarse de las facultades que
las Constituciones de Ecuador y Uruguay confieren a su respectivo
presidente para declarar una medida econémica o urgente, que se
transforma en ley luego de 15 y 45 dias, segtn el caso. Ello, a menos
que el correspondiente Congreso haya votado para rechazarla, en
virtud de que aquéllos tienen el caracter de ley tan pronto como el
presidente los emite, si bien evidentemente ambos le otorgan un con-
trol considerable sobre la agenda de politicas ptblicas.**

Mientras que durante la vigencia de la Constitucién de 18353 el
poder de decreto en Argentina se desarrollé de facto, con la Consti-
tucion de 1994 se establecié expresamente, con ciertas salvedades res-
pecto de las materias sobre las que puede versar. Cabe sefialar que
durante el periodo que abarca este estudio, dos Constituciones dero-

4 (fr. Mainwaring, Scott y Shugart, Matthew S., “Presidencialismo y democra-
cia...”, at., nota 16, pp. 53-55. Los autores citan un estudio sobre el ejercicio de un
total de 1,004 medidas provisionales en Brasil, de 1988 a mayo de 1995, de las cuales
274 habian sido aprobadas por el Congreso, so6lo 18 rechazadas y 640 reeditadas. (fr.
Mainwaring, Scott y Shugart, Matthew S., “Presidencialismo y democracia...”, ct.,

nota 16.

¥ Cfr. ibidem, p. 55.
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garon los respectivos poderes presidenciales de decreto: Paraguay, en
1992, y Nicaragua, en 1995, mientras que en la de Venezuela se am-
plié tal poder en 1999.

Otra atribucion legislativa relevante del presidente es la relaciona-
da con los poderes de emergencia, que se prevén con algunas varian-
tes en todos y cada uno de los 18 paises objeto de estudio. Con base
en esta facultad, el presidente de la Republica, directamente o previa
autorizacion del Congreso (en general, cuando éste no se encuentra
en receso), pero en todo caso con el acuerdo de los ministros o secre-
tarios de Estado, suspende ciertos derechos fundamentales en condi-
ciones de catastrofe o calamidad publica y, con frecuencia, dicta las
medidas legislativas necesarias para afrontar la situacién con una vi-
gencia especifica. A pesar del caracter excepcional derivado de la si-
tuacién de emergencia, cabe sefalar que durante buena parte del siglo
XX wvarios paises de la region padecieron el abuso en el ejercicio de
esta facultad presidencial, incluso en épocas de plena paz y estabili-
dad,® sin que de los estudios de caso incluidos en este volumen se
advierta que durante el periodo que se informa haya persistido dicho
ejercicio abusivo.

La tercera atribucion legislativa del presidente es la derivada de la
delegacion de facultades para dictar leyes por parte del Congreso.
Como se advierte, a diferencia de los poderes de decreto, en este ca-
so se requiere la previa autorizacién del Congreso para que el presi-
dente expida decretos-ley, lo cual implica que aquél opte por no de-
legarlo o bien revocarlo. Como se puede observar en la tabla 4
(véase en las siguientes paginas), las Constituciones de siete paises
contemplan la posibilidad de delegacion de facultades legislativas du-
rante cierto periodo, obviamente fuera de los casos de emergencia a
que se refiere el parrafo que antecede. La que lo hace de manera
mas amplia es la de Venezuela y ha sido practica comin durante la
administracion del presidente Hugo Chavez. También se prevé de
manera amplia, con salvedades respecto de ciertas materias, en
Brasil, Chile, Colombia, Panama y Per(, en tanto que de manera mas

¥ Véase Valadés, Diego, La dictadura constitucional en América Latina, México, UNAM,
1974.



Tabla 4. Facultades presidenciales para legislar

Puais Poderes de decreto, emergencia y delesacion legislativa

Argentina Decreto (por razones de necesidad y urgencia, salvo materia
penal, tributaria, electoral y de partidos politicos, previo
acuerdo general de ministros, quienes refrendan con el jefe
de Gabinete, debiéndose pronunciar el Congreso sobre el
respectivo decreto aproximadamente en veinte dias, articulo
99, numeral 3), emergencia (articulos 75, numeral 29, y 99,
numeral 16) y delegacién de facultades legislativas (s6lo en
materia administrativa, articulo 76).

Bolivia Emergencia (articulos 111 al 113).

Brasil Decreto (organizaciéon administracién federal y en casos de
relevancia y urgencia, salvo en materia de nacionalidad,
ciudadania, derechos politicos, partidos politicos, electoral,
penal, procesal penal, procesal civil, Poder Judicial,
Ministerio Publico, planes plurianuales, directrices
organizativas, créditos adicionales y suplementarios, secuestro
de bienes y cualquier otro activo financiero, articulos 62 y
84, fraccion VI), emergencia (articulos 137 al 139) y
delegacion de facultades legislativas (en materias especificas

con diversas salvedades, articulo 68).




Chile

Emergencia (articulos 40 y 41) y delegacion de facultades
legislativas (hasta por un afio salvo determinadas materias,
articulos 32, numeral 3, y 61).

Colombia Emergencia (articulos 213 al 215) y delegacién de facultades
legislativas (por un periodo maximo de 6 meses y para
materias precisas, salvo codigos y leyes estatutarias, organicas
e impositivas, articulo 150, numeral 10).

Costa Rica Emergencia (articulos 121, numeral 7, y 140, numeral 4).

Ecuador Emergencia (articulos 180 y 181).

El Salvador

Emergencia (articulos 29, 30 y 167, numeral 6o0.).

Guatemala Emergencia (articulos 138 y 1883, inciso f).

Honduras Decreto (en materia econémica y financiera cuando lo
requiera el interés nacional, articulo 245, numeral 20) y
emergencia (articulos 187 y 245, numeral 7).

México Emergencia (articulos 29 y 73, fraccion XVI) y delegacion

de facultades legislativas (solo sobre regulacién econdmica,
articulo 131, segundo parrafo).




Nicaragua

Decreto (en materia administrativa, articulo 150, numeral 3)
y emergencia (articulo 150, numeral 9).

Panama Emergencia (articulos 55 y 200, numeral 5) y delegacion de
facultades legislativas (por tiempo determinado y para fines
especificos, articulo 159, numeral 16).

Paraguay Emergencia (articulo 288).

Perta Decreto (en materia econémica y financiera, cuando lo

requiera el interés nacional, asi como tarifas arancelarias,
articulo 118, numerales 19 y 20), emergencia (articulo 137)
y delegacion de facultades legislativas (sobre materias
especificas y por un plazo determinado, salvo tratados
internacionales, leyes organicas, presupuesto y cuenta
publica, articulo 104).

Republica Dominicana

Decreto (modificaciones a la Ley de Gasto Puablico durante
recesos del Congreso, articulo 115, fraccién V; asimismo,
hay indefinicién en cuanto al alcance de la facultad
presidencial para expedir decretos cuando fuere necesario,
prevista en el articulo 55, numeral 2) y emergencia
(articulos 37, numerales 7 y 8, asi como 55, numeral 7).




Uruguay

Emergencia (articulo 168, numeral 17).

Venezuela

Decreto (organizacion de la administraciéon publica, articulo
236, numeral 20), emergencia (articulos 236, numeral 7, y
337 al 339) y delegacién de facultades legislativas (por un
periodo determinado y sobre cualquier materia, articulo 236,
numeral 8).
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restringida en Argentina (so6lo sobre materia de organizacion administra-
tiva) y en México (Gnicamente sobre regulacién econémica, como tarifas
arancelarias y comercio exterior).

d. Control de la agenda

Sin duda, tanto las facultades de iniciativa y de veto por parte del
presidente de la Republica en el proceso legislativo, como sus atribu-
ciones propiamente legislativas, que reclaman algin pronunciamiento
previo o posterior por parte del Congreso sobre las medidas promovi-
das, se traducen en un impacto en la agenda de politicas publicas,
que ya ha sido analizado.

A los anteriores es posible anadir dos aspectos de especial impor-
tancia en el control de la agenda, como la posibilidad del presidente
de la Reptblica de plantear la urgencia en el despacho de algtn pro-
yecto o iniciativa de ley, con el consiguiente tramite privilegiado en
el proceso legislativo en el Congreso, asi como la posibilidad de con-
vocar a éste a sesiones extraordinarias en época de receso.

En relaciéon con esta Gltima, todas y cada una de las Constitucio-
nes de los paises latinoamericanos estudiados contemplan la facultad
del presidente de la Republica de convocar al Congreso a sesiones
extraordinarias, algunas de ellas precisando que a aquél le correspon-
derd definir la agenda respectiva. Al respecto, cabe seflalar como una
peculiaridad que, en el caso de Colombia, la atribucién de convoca-
toria no corresponde al presidente sino al Gobierno Nacional (que in-
cluye, ademas, a los ministros y los directores de departamentos ad-
ministrativos, por lo que se ejerce a través del presidente y el
respectivo ministro o jefe, articulos 115 y 200, numeral 2).

Asimismo, en ocasiones se prevé que la facultad presidencial de
convocar se ¢jerce por medio de otro 6rgano (la Comision Perma-
nente, en Honduras, articulo 245, numeral 6, o el presidente de la
Asamblea Nacional en Nicaragua, articulo 150, numeral 7). Por ulti-
mo, cabe mencionar que en México no basta la decision del presi-
dente de la Republica de convocar al Congreso a sesiones extraordi-
narias, sino que requiere el acuerdo favorable de la Comision
Permanente (articulo 78, fraccion IV).
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En lo que se refiere a la calificaciéon de urgencia en el tramite o
despacho de ciertos proyectos de caracter legislativo, con un plazo
predeterminado (generalmente, de 30 dias) para desahogarlo, entre
las Constituciones que la contemplan se encuentran la de Chile, Co-
lombia, Ecuador, Paraguay, Republica Dominicana y Uruguay.*®
Respecto de este altimo, resulta pertinente recordar que, si durante
ciertos plazos previstos en dicha disposicion constitucional el Congre-
so no rechaza el proyecto de ley presentado por el presidente de la
Republica ni se aprueba alguno sustitutivo, ese proyecto entra en vi-
gor, lo cual incrementa la influencia del mandatario en la definicion
de la agenda de politicas publicas.

Un ultimo aspecto que también cabe mencionar aqui es la facultad
de algunos presidentes (como el ecuatoriano) de someter a referendo
diversas cuestiones legislativas (lo que se analiza mas adelante, con
motivo de los procedimientos de democracia directa). Aunque queda
claro que lo anterior no se equipara al ejercicio de facultades legisla-
tivas, sin duda es una muestra mas de los mecanismos al alcance del
presidente de la Republica para legislar sin pasar por el Congreso e
influir en la agenda de politicas publicas.

B. Facultades no legislativas del presidente

Los presidentes latinoamericanos comparten, en general, ciertos
poderes constitucionales distintos de los legislativos, como el de co-
mandante de las fuerzas armadas, la preservacion de la seguridad in-
terior, las relaciones exteriores, la designacién de funcionarios y, en
términos amplios, la direccion de la politica general de gobierno.
Algunos paises contemplan la posibilidad de que el presidente someta
a plebiscito determinadas decisiones de gobierno, algo que se analiza
mas adelante con motivo de los procedimientos de democracia direc-
ta. Incluso, con frecuencia se le asignan funciones materialmente ju-
risdiccionales que se han venido cercenando al respectivo Poder Judi-

4 Referencias constitucionales: Chile (articulo 71), Colombia (articulo 163), Ecua-
dor (restringiéndola a la materia econémica, articulo 155), Paraguay (articulos 210 y
238, numeral 12), Reptblica Dominicana (articulo 30) y Uruguay (articulo 168, nu-
meral 7).
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cial?’ (si bien tal tendencia empieza a revertirse), que ejerce a través
de diversos tribunales especializados que formalmente se ubican en la
esfera administrativa, aunque es frecuente que disfruten de un grado
amplio de autonomia técnica, como ocurre en varios paises con la
justicia fiscal, administrativa, laboral y agraria.

Para los efectos de este trabajo, interesa sobre todo lo relativo a la
direccion de la politica general de gobierno, incluyendo cémo se or-
ganiza el Ejecutivo al efecto y las facultades del presidente para de-
signar a sus colaboradores inmediatos, asi como los eventuales con-
troles interorganicos del Legislativo sobre el particular, que se
analizan a continuacion.

a. Designaciéon y remocién de ministros
por el presidente

Dieciséis de las Constituciones estudiadas prevén la designacion y
remocion libre de los respectivos ministros o secretarios de Estado
por parte del presidente de la Republica. Esto es asi en Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Re-
publica Dominicana y Venezuela.*® Cabe advertir que en Venezuela
se prevé que el vicepresidente estd facultado para proponer al presi-
dente la designaciéon y remocion de los ministros, sin que este tltimo
se encuentre impedido de actuar directamente.

En Pert, la atribuciéon del presidente de la Reptblica se limita a la
designacion y remocion libres del presidente del Consejo de Minis-
tros, en tanto que los demas ministros son designados y removidos a

47 Lo cual ha sido considerado como un sintoma de la preponderancia del Poder
Ejecutivo en la region; ¢fr. Rosenn, Keith, “The Protection of Judicial Independence
in Latin America”, Estudios en homenaje al doctor Héctor Fix-Zamudio, México, UNAM,
1988, t. II, pp. 1258 y 1267-1269.

48 Referencias constitucionales: Argentina, articulo 99, numeral 7; Bolivia, articulo
99; Brasil, articulo 84; Chile, articulo 32, numeral 9; Colombia, articulo 189; Costa
Rica, articulo 139, numeral 1; Ecuador, articulo 176; El Salvador, articulo 162; Gua-
temala, articulo 183, inciso s); Honduras, articulo 245, numeral 5; México, articulo
89, fraccion II; Nicaragua, articulo 150, numeral 6; Panama, articulo 183, numeral 1;
Paraguay, articulo 238, numeral 6; Republica Dominicana, articulo 55, numeral 1, y
Venezuela, articulo 236, numeral 3.
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propuesta del presidente del Consejo (articulo 122), y en Uruguay la
designacién de los ministros por el presidente requiere el apoyo par-
lamentario con el objeto de asegurar su permanencia en el cargo, si
bien la remocion es libre por parte de aquél (articulo 174).

En consecuencia, a diferencia del sistema presidencial estadouni-
dense, donde la designacion de los secretarios de Estado requiere la
ratificaciéon del Senado, en los paises latinoamericanos generalmente
ha bastado la voluntad presidencial. Sin embargo, en algunos de ellos
ciertos cargos han requerido el correspondiente aval del Congreso o
del Senado respectivo (piénsese, por ejemplo, en México respecto de
los empleados superiores de Hacienda, diplomaticos y militares que
requieren la ratificaciéon del Senado, articulo 89, fracciones III y IV).
Asimismo, en la region se ha generalizado, a través de diversas refor-
mas durante el periodo en estudio, que el titular del Ministerio Puabli-
co u oOrgano equivalente, ademas de otros Organos constitucionales
autébnomos, también requieran ratificacién o designaciéon directa del
organo legislativo o alguna de sus camaras.

Es oportuno mencionar que, segin reforma de 2005 a la Constitu-
cion de Nicaragua, se establecidé que cualquier nombramiento de mi-
nistro, viceministro, embajador o miembro de la administracion pa-
blica por parte del presidente de la Republica, debia ser ratificado
por la Asamblea Nacional, lo cual suscitdé un enfrentamiento entre
ambos poderes. La discordia ha continuado, por lo que se dicté la
denominada Ley Marco que suspendia la entrada en vigor de dicha
reforma constitucional, primero hasta el 20 de enero de 2007 vy, des-
pués, nuevamente hasta enero de 2008.

b. Prevision y funciones del Gabinete, Consejo
de Ministros o equivalente

Como se preciséd lineas arriba, nueve de las Constituciones estudia-
das establecen que el Poder Ejecutivo se deposita exclusivamente en
el presidente de la Republica (Argentina, Chile, Ecuador, Honduras,
México, Nicaragua, Paraguay, Pert y Republica Dominicana), en
tanto que otras cuatro senalan que lo ejercen tanto el presidente co-
mo los ministros (Bolivia, Brasil, Costa Rica y Panama) y las cinco
restantes agregan otros funcionarios a los anteriores como integrantes
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del Ejecutivo (Colombia, El Salvador, Guatemala, Uruguay y Vene-
zuela).

Aparte de lo anterior, cabe destacar que no siempre las Constitu-
ciones que contemplan la existencia de un Ejecutivo ampliado (no
unipersonal) establecen un Gabinete u 6rgano equivalente. Este es el
caso de Brasil, donde el presidente ejerce el gobierno con los minis-
tros, pero no se confiere funciéon o atribuciéon alguna para ellos en
conjunto. Asimismo, otras Constituciones, que prevén que el Ejecuti-
vo se deposita solo en el presidente, establecen este tipo de 6rganos,
como en Argentina, Paraguay y Peru.

Cabe senalar que 12 de las Constituciones latinoamericanas con-
templan expresamente la figura del Gabinete o equivalente; nueve de
ellas lo prevén como Consejo de Ministros: Bolivia, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Perd, Uruguay y Vene-
zuela,® en tanto que una, Argentina, como Gabinete,”® otra como
Consejo de Gabinete, Panama,>! y finalmente Costa Rica®? como Con-
sejo de Gobierno.”

Existen otras dos que, sin asignarles denominacién alguna como
organo, hacen referencia a alguna atribucion presidencial que requie-
re la “firma de todos los ministros”, como en Colombia, o el “acuer-
do con los titulares de las secretarias de Estado, los departamentos
administrativos y la Procuraduria General de la Republica”, como en
México.>*

Entre las atribuciones mas comunes del correspondiente érgano o
conjunto de funcionarios mencionados en los dos parrafos que ante-
ceden, se encuentra la de participar con el presidente en la declara-
ci6n de los estados de sitio o excepcion, con independencia de que en
su oportunidad el Congreso la apruebe, rechace o revoque; asi ocurre

49 Referencias constitucionales: Bolivia, articulo 111; El Salvador, articulos 166 y
167; Guatemala, articulos 138, 183, inciso m), y 195; Honduras, articulos 245, nume-
rales 7 y 22, asi como 252; Nicaragua, articulos 151 y 185; Paraguay, articulo 243;
Pert, articulos 121, 125, 126 y 137; Uruguay, articulos 149, 160, 166, 168, 174, 175
y 198, y Venezuela, articulo 236.

50 Argentina: articulos 99, numeral 3; 100, numeral 6, y 103 de la CP.

51 Panama: articulos 199 y 200 de la CP.

2 Costa Rica: articulos 139, 140, 147 y 149 de la CP.
3 (fr. Valadés, Diego, El gobierno..., cit., nota 23, pp. 42-47 y 106-108.
+ Referencias constitucionales: Colombia, articulo 212, y México, articulo 29.

oo
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en 11 de los referidos paises, con la salvedad de Argentina, Costa Ri-
ca y Paraguay, donde basta la decision presidencial, sujeta al poste-
rior control legislativo, al igual que en Ecuador y Republica Domini-
cana. Por su parte, en Brasil y Chile también se prevé dicha facultad
presidencial, a menudo vinculada con los llamados poderes de emer-
gencia que le permiten legislar, aun cuando encomiendan la partici-
paciéon a otro 6rgano y no al conjunto de ministros o secretarios de
Estado. Asi, en Brasil, corresponde al Consejo de Defensa Nacional,
y en Chile al Consejo de Seguridad Nacional.

Otras atribuciones relevantes de los gabinetes o equivalentes re-
caen en la aprobaciéon de proyectos de ley que se envian al Congreso
(Argentina, Paraguay, Pert y Uruguay); aprobacién de proyectos de
presupuesto (Argentina, El Salvador y Uruguay); actuaciéon como Or-
gano de consulta presidencial (Nicaragua, Panama y Paraguay); con-
vocatoria al Congreso (El Salvador, Uruguay y Venezuela); formula-
ci6n de planes y politicas de desarrollo (Guatemala, Honduras y
Venezuela); participacion en los nombramientos (Costa Rica, Panama
y Uruguay); definicién y coordinacién de tareas de gobierno (Para-
guay y Uruguay); participaciéon en la concertaciéon de empréstitos y
celebracion de contratos administrativos (Panama y Venezuela); re-
frendo o aprobacién de los decretos de necesidad o urgencia (Argen-
tina y Pert); autorizacién de erogaciones extraordinarias (El Salva-
dor); deliberaciéon sobre asuntos de interés publico (Pert); expedicion
de decretos y ejercicio de la facultad reglamentaria (Venezuela) y del
derecho de gracia o indulto (Costa Rica); fijacién de aranceles (Pana-
ma); solicitud de informes a funcionarios (Panama); solicitud al Con-
greso de la declaratoria de defensa nacional (Costa Rica); autoriza-
ci6n para la creacion de bancos, concesion de privilegios industriales
y ascensos militares, declaracién de la ruptura de relaciones, mando
de las fuerzas armadas, intervencion en la remocion de funcionarios,
participaciéon en la celebraciéon de tratados y presentacion de iniciati-
vas de ley y ejercicio del veto (Uruguay), asi como la emision de de-
cretos sobre créditos, organizacion de la administracién publica y di-
solucion de la Asamblea (Venezuela).

Como advierte Diego Valadés, la participacion del Gabinete o de
los ministros en el ejercicio de las referidas atribuciones sélo resulta
relevante si paralelamente existe algin mecanismo de control del
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Congreso sobre los ministros; de no ser asi, su participaciéon solo re-
presenta un elemento ornamental que carece de relevancia institucio-
nal.>> Al analisis de tales tipos de control previstos en las Constitucio-
nes latinoamericanas se aboca el siguiente inciso.

Antes, cabe mencionar que la mayor parte de estos ordenamientos
establece que la conformacién del Gabinete, Consejo de Ministros o
equivalente conforma materia legal, si bien en general se integra sélo
por el conjunto de ministros, incorporandose en ocasiones otros fun-
clonarios, como los vicepresidentes, tal como ocurre, por ejemplo, en
Guatemala, Nicaragua y Venezuela.

Asimismo, algunas de las 12 Constituciones que prevén la figura
del Gabinete, Consejo de Ministros o equivalente, incluyen la presen-
cia de un coordinador o dejan al presidente en libertad de designar-
lo, si lo considera necesario. Las que contemplan la funcién de algin
coordinador o equivalente son Argentina, Pera y, en cierta medida,
Venezuela, una de cuyas funciones es presidir el 6érgano en ausencia
del presidente de la Republica, en el entendido que mientras en
Argentina se denomina jefe de Gabinete, en Pera se trata del presi-
dente del Consejo de Ministros y en Venezuela del vicepresidente de
la Republica (en este altimo, previa autorizaciéon del presidente de la
Republica), pero en los tres casos es un funcionario designado y re-
movido por el presidente. Las Constituciones que abren la posibilidad
de que exista un funcionario que desempeiie esa funciéon son las de
Chile, Guatemala y Nicaragua. En el primer caso se puede encomen-
dar la funcién a un ministro y en los dos altimos se trata del vicepre-
sidente de la Republica, quien integra y puede presidir el Consejo de
Ministros.’®

3. Controles del Legislativo sobre el Ejecutivo

Antes de hacer referencia a los diversos tipos de control a cargo
del 6rgano legislativo sobre la gestion de la administracion publica y
los actos de caracter econémico y hacendario, es conveniente aludir a
la forma en se integra el respectivo Legislativo en los distintos paises
de la region.

5 (fr. Valadés, Diego, El gobierno..., cit., nota 23, p. 43.
5 Vease bidem, pp. 47-59 y 109.
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A. Integracion del Legislativo

En nueve paises, el 6rgano legislativo es bicameral: Argentina, Bo-
livia, Brasil, Chile, Colombia, México, Paraguay, Republica Domini-
cana y Uruguay. Los nueve restantes tienen un Congreso unicameral:
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Panama, Pert y Venezuela. Como peculiaridad, cabe mencionar que
en Nicaragua también forman parte de la respectiva Asamblea Na-
cional con el caracter de diputados propietario y suplente, respectiva-
mente, el presidente y vicepresidente elegidos por el voto popular en
el periodo inmediato anterior, asi como los candidatos a presidente y
vicepresidente que hayan obtenido el segundo lugar en el Gltimo pro-
ceso electoral (articulo 133).

Todos los paises bicamerales se integran con una Camara de Di-
putados y una de Senadores, salvo Colombia y Uruguay, cuya cama-
ra baja se denomina de Representantes. La conformaciéon de la Ca-
mara de Senadores estd integrada por 27 representantes en Bolivia,
30 en Uruguay, 32 en Republica Dominicana, 38 en Chile, 45 en
Paraguay, 72 en Argentina, 81 en Brasil, 102 en Colombia y 128 en Mé¢-
xico.

La conformacion de la camara baja en los regimenes bicamerales
y la tnica en los restantes fluctia entre 57 en Costa Rica y 518 dipu-
tados en Brasil, pasando por 71 en Panama, 80 en Paraguay, 84 en
El Salvador, 90 en Nicaragua, 99 en Uruguay, 100 en Ecuador, 120
en Chile y Pert, 128 en Honduras, 130 en Bolivia, 158 en Guatema-
la, 166 en Colombia, 167 en Venczuela, 178 en Republica Domini-
cana, 257 en Argentina y 500 en México.

En consecuencia, el pais con mayor nimero de representantes en
términos absolutos es México, con 628; en tanto que el de menor na-
mero es Costa Rica, con 57. El de mayor representatividad en ntme-
ros relativos (atendiendo a la correlacién entre nimero de habitantes
y ntimero de representantes) es Uruguay, ya que cuenta con un re-
presentante por aproximadamente cada 25,124 habitantes, seguido de
Panama, Republica Dominicana, Paraguay, Honduras, Bolivia, Nica-
ragua, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Chile, Argentina, Ecua-
dor, Venezuela, Colombia, México y Pera. Brasil, que cuenta aproxi-
madamente con uno por cada 285,857 habitantes, es el de menor
representatividad (véase tabla 5 en las siguientes paginas).



Tabla 5. Integracion de los poderes legislativos

Pais Denominacién del Poder Conformacion Integracion
Legislativo (unicameral
0 bicameral) Denominacion Nimero de legisladores
de la(s) cdmara(s)

Argentina Congreso Nacional Bicameral Senado y Camara 72 senadores y 257
de Diputados diputados

Bolivia Congreso Nacional Bicameral* Camara de 27 senadores y 130
Senadores y Camara | diputados
de Diputados

Brasil Congreso Nacional Bicameral Senado Federal y 81 senadores y 513
Camara de diputados
Diputados

Chile Congreso Nacional Bicameral Senado y Camara 38 senadores y 120
de Diputados diputados

Colombia Congreso Bicameral Senado y Camara 102 senadores y 166
de Representantes representantes

Costa Rica Asamblea Legislativa | Unicameral Asamblea Legislativa | 57 diputados




Ecuador Congreso Nacional Unicameral Congreso Nacional 100 diputados
El Salvador Asamblea Legislativa | Unicameral Asamblea Legislativa | 84 diputados
Guatemala Congreso de la Unicameral Congreso de la 158 diputados
Republica Republica
Honduras Congreso Nacional Unicameral Congreso Nacional 128 diputados
México Congreso de la Bicameral Camara de 128 senadores y 500
Union Diputados y Camara | diputados
de Senadores
Nicaragua Asamblea Nacional Unicameral Asamblea Nacional 90 diputados
Panama Asamblea Nacional Unicameral Asamblea Nacional 71 diputados
Paraguay Congreso Bicameral Camara de 45 senadores y 80
Senadores y Camara | diputados
de Diputados
Peru Congreso de la Unicameral Congreso de la 120 congresistas
Republica del Pert Republica del Pert
Republica Congreso Nacional Bicameral Senado y CGamara 32 senadores y 178
Dominicana de Diputados diputados




Uruguay Asamblea General Bicameral Camara de 30 senadores y 99
Senadores y Camara | representantes

de Representantes

Venezuela Asamblea Nacional Unicameral Asamblea Nacional 167 diputados

* En el proyecto de nueva Constitucion Politica del Estado de Bolivia, aprobada por la Asamblea Constituyente el 24 de noviembre
de 2007, y cuya entrada en vigor se encuentra sujeta a referéndum, se prevé el cambio a un sistema unicameral, conformado por
la Asamblea Legislativa Plurinacional, que se integrara con 157 miembros.



850 J. JESUS OROZCO HENRIQUEZ

B. Facultades de control sobre la gestion administrativa

Entre los medios —distintos del estricto procedimiento legislati-
vo— empleados por las legislaturas para controlar la gestion de la
administracion publica, cabe mencionar las mociones de confianza y
de censura, los informes, preguntas, interpelaciones e investigaciones.
Si bien tales mecanismos de control surgieron en los sistemas consti-
tucionales parlamentarios, cada vez se han ido incorporando mas a
los distintos regimenes presidenciales, en particular a partir del perio-
do comprendido dentro de la “tercera ola democratizadora”.’’

Segun se desprende de la tabla 6 (véase en las siguientes paginas),
sélo dos paises latinoamericanos, Pert y Uruguay, contemplan la mo-
cién de confianza por parte del Legislativo como paso previo a la
conformaciéon de un Consejo de Ministros con el respaldo correspon-
diente. En cambio, se encuentra mas difundida la instituciéon de la
mocién de censura por parte del Legislativo, en tanto que se prevé
en 12 Constituciones de la regién, en el entendido de que mientras en
seis tiene como efecto la dimisiéon automatica del ministro censurado
(Argentina, Colombia, Guatemala, Pert, Uruguay y Venezuela), en
los seis restantes se encuentra sujeta a lo que decida el presidente de
la Republica (Bolivia, Costa Rica, El Salvador, Nicaragua, Panama y
Paraguay). Como se recordard, esa diferencia en cuanto a los efectos
de la censura fue la que condujo a clasificar a los primeros como
presidencialismos parlamentarizados y a los segundos como presiden-
cialismos con matices parlamentarios. Asimismo, el hecho de que las
Constituciones de Brasil, Chile, Ecuador, Honduras, México y Repu-
blica Dominicana no contemplen la mociéon de cesura supuso la ra-
z6n esencial para considerarlos como sistemas presidenciales puros e,
incluso, respecto del tltimo, debido a la preeminencia del Ejecutivo
respecto de los otros 6rganos del poder publico, como presidencialis-
mo predominante.

Ademas, practicamente todas las Constituciones de los 18 paises
estudiados contemplan la facultad de los drganos legislativos de re-
querir informes a los titulares de los ministerios o secretarias de Esta-
do e, incluso, de citarlos para que comparezcan ante el propio Legis-
lativo.

57 (fr. Valadés, Diego, La parlamentarizacién..., ct., nota 29, pp. 7-11.



Tabla 6. Mecanismos de control politico del Legislativo
sobre el Ejecutivo

Pais Mocién Mocién de censura Requerimiento Interpelaciones Comusiones
de confianza de informacion de investigacion
) comparecencia
Argentina No Si (articulo 101, Si (articulos 71 y | Si (articulo 101, No
s6lo del jefe de 101) s6lo al jefe de
Gabinete) Gabinete)
Bolivia No Si (articulo 70-1T y Si (articulo 70-I) | Si (articulo 70-II) | Si (articulos
III, decide el 67-6, 70-I, 83-I1
presidente) y 114-1I)
Brasil No No Si (articulo No Si (articulo
58-I11) 58-11I)
Chile No No Si (articulo 48-1) | No Si (articulo 52-c)
Colombia No Si (articulo 135-8 y | Si (articulo Si (articulo Si (articulo 137,
9) 135-8) 135-9) incluso a
particulares)
Costa Rica | No Si (articulo 121-24, | Si (articulo Si (articulo Si (articulo

decide el presidente)

121-24)

121-24)

121-23)




Ecuador No No* Si (articulo No No
179-3)
El Salvador | No Si (articulo 131-37, | Si (articulo Si (articulos Si (articulo
decide el presidente) | 131-18 y 34, y 131-34 y 165) 131-37)
165)
Guatemala No Si (articulo 167) Si (articulos 166 | Si (articulo 166) Si (articulo
y 168) 171-m)
Honduras No No Si (articulo 251) Si (articulos Si (articulo
205-22 y 251) 205-21)
México No No Si (articulo 93) No Si (articulo 93)
Nicaragua No Si (articulo 138-4, Si (articulo Si (articulos Si (articulo
decide el 138-4) 138-4 y 151) 138-18)
presidente)**
Panama No Si (articulo 161-7, Si (articulos Si (articulo Si (articulo
decide el presidente) | 161-9 y 198) 161-9) 161-6)
Paraguay No Si (articulo 194, de- | Si (articulo 192) Si (articulo 193) Si (articulo 195)
cide el presidente)
Pera Si (articulos Si (articulo 132) Si (articulo 129) Si (articulo 131) Si (articulo 97)

130, 132 y 133)




Reptblica No No Si (articulo Si (articulo No

Dominicana 37-21) 37-21)

Uruguay Si (articulo 174) | Si (articulos 147 vy Si (articulo 119) Si (articulo 119) Si (articulo 120)
148)

Venezuela No Si (articulos 187-10 | Si (articulo 222) | Si (articulo 222) | Si (articulo 222)
y 240)

* Debe recordarse que el articulo 130.9 de la Constituciéon de Ecuador 1998 establece que los ministros podran ser enjuiciados poli-
ticamente por infracciones constitucionales o legales cometidas en el desempefio del cargo, y que la mayoria de los integrantes del
Congreso podra “censurarlos” en caso de declaratoria de culpabilidad, cuyo efecto serd la destitucion soélo si el presidente de la
Republica esta de acuerdo. Como se comentd anteriormente, en el texto existe una confusion entre la instituciéon del juicio politico
(Ia cual es comUn, incluso en los llamados sistemas presidenciales puros) y la censura (propia de los que tienen matices parlamenta-
rios y, sobre todo, de los parlamentarizados), pero debido a que los tnicos supuestos para que proceda esta ultima se remiten a la
comision de infracciones constitucionales o legales mas no a la mera inconformidad con determinada gestion administrativa, se es-
tima que se trata propiamente de un juicio politico (con independencia de que el efecto se encuentre sujeto a lo que decida final-
mente el presidente, lo cual se considera incongruente, pues el presidente no debiera ignorar eventuales violaciones constituciona-
les o legales) y no de una mocién de censura, por lo que no se incluye en este apartado.

** La reforma de 2005 a la Constituciéon de Nicaragua adicioné el siguiente parrafo al articulo 138: “Si la Asamblea Nacional con-
sidera al funcionario no apto para el ejercicio del cargo, con votacién calificada del 60% de los diputados lo destituira, y pondra
en conocimiento al presidente de la Republica para que dentro del plazo de tres dias haga efectiva esta decision”. Al parecer, se
trata de un caso de censura vinculante; sin embargo, como se apunt6, las divergencias entre los poderes condujeron al acuerdo po-
litico de posponer en dos ocasiones sucesivas la entrada en vigor del precepto. Dada la incertidumbre, se esta clasificando de la
manera indicada.
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En 14 paises se prevé formalmente que se pueda interpelar a los
ministros: Argentina (s6lo al jefe de Gabinete), Bolivia, Colombia,
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama4,
Paraguay, Pert, Reptblica Dominicana, Uruguay y Veneczuela. Cabe
advertir, no obstante, que quizas desde un punto de vista técnico de-
beria excluirse de este grupo a Honduras y Republica Dominicana,
toda vez que la “interpelacion” en estos paises no acarrea la posibili-
dad de que se pueda censurar a los funcionarios correspondientes, ca-
racteristica esencial para calificarla de esa manera, por lo que, y al
no ser asi, nos enfrentariamos a meras preguntas. Cabe mencionar
que en Brasil, aunque no se prevea la censura, se establece la remo-
ciéon cuando el funcionario se rehtisa a comparecer ante el Legislati-
vo. Lo mismo sucede en otros paises en que si la prevén, pero que
sus efectos quedan supeditados a la decision del Ejecutivo, como en
El Salvador.

Finalmente, también son 15 las Constituciones que prevén el esta-
blecimiento de comisiones de investigaciéon por parte del Legislativo,
no necesariamente coincidentes con las que contemplan la facultad
de interpelar: Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salva-
dor, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Perd, Uruguay y Venezuela.

VI. CONCLUSIONES Y REFLEXIONES FINALES

Corresponde ahora formular algunas de las conclusiones principa-
les que guardan relacién con el andlisis de los regimenes de gobierno en
Ameérica Latina:

1. En materia de régimen de gobierno no se han producido en la
region cambios significativos. Todos los paises siguen siendo presiden-
ciales, si bien con diferencias formales relevantes entre ellos y con
cambios en el funcionamiento de hecho, como ocurre con los llama-
dos presidencialismos de coaliciéon, o lo que algunos expertos denomi-
nan un estilo parlamentarista de ejercer el presidencialismo.

2. Los procesos de reforma politica sobre los regimenes de gobierno
de América Latina han estado orientados, en general, hacia la reno-
vacion o racionalizaciéon de los sistemas presidenciales de los respec-
tivos paises, centrandose en las relaciones Legislativo-Ejecutivo.
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3. La ausencia de mecanismos de rendicién de cuentas ha sido una
de las principales carencias institucionales de la region. Para atender
este rezago, las reformas recientes han incorporado a los sistemas po-
liticos instituciones encargadas de velar por la transparencia y el ac-
ceso a la informacién publica gubernamental, asi como por fiscalizar
las actividades gubernamentales, principalmente en cuanto el control
del ejercicio del gasto publico (contralorias o cortes de cuentas), ade-
mas de otras encargadas de velar por la proteccién no jurisdiccional
de los derechos humanos (defensorias, procuradurias o comisiones de
los respectivos derechos).

4. Se observa una tendencia a otorgar autonomia técnica al Minis-
terio Publico en los sistemas presidenciales, aunque con resultados di-
versos en los diferentes paises latinoamericanos. Ciertamente, en al-
gunos la pretendida autonomia técnica todavia es mas un postulado
constitucional que una realidad; sin embargo, se mantienen los es-
fuerzos para alcanzarla.

5. Ha sido frecuente la ausencia de un compromiso verdadero con
las reformas, hay mucho de “gatopardismo” y de falta de voluntad
para acatarlas. Como sefala Osvaldo Hurtado:

Frecuentemente el principal y mas grande obstaculo que debe enfren-
tar una reforma politica se encuentra entre quienes deben aprobarla y
ejecutarla. Los partidos y sus lideres, si estd de por medio la posibilidad
de que pudieran ser afectados sus intereses, o mermada su influencia,
suelen postergar su discusion y cuando se ven enfrentados a considerar-
la interponen toda clase de obstaculos para que siga su curso legal. En
el caso de que, debido a circunstancias singulares llegara a aprobarse,
manipulan su puesta en practica o simplemente no cumplen las nuevas
disposiciones, conspiracién que les resulta facil de armar en razén de
que controlan los érganos encargados de plasmarla. Enfrentados los
partidos a decidir entre el interés de la democracia y el suyo, con fre-
cuencia se pronuncian por el segundo. Una muestra de su conducta
utilitaria es el hecho de que los partidos que se opusieron a determina-
das reformas cuando fueron minoritarios las apoyaron al convertirse en

mayoritarios, y viceversa.’®

58 Hurtado, Osvaldo, Elementos para una reforma politica en América Latina, Sustainable
Development Department Technical Papers Series, SGC-104, Banco Interamericano
de Desarrollo, 2005.



856 J. JESUS OROZCO HENRIQUEZ

6. Ademas de falta de voluntad, ha existido también bastante igno-
rancia y desconocimiento de parte de los actores que tienen a su car-
go efectuar las reformas. Muchas se han llevado a cabo sin dar res-
puesta a preguntas clave como las siguientes: ¢(cual es el problema
que queremos solucionar?, ;qué soluciones alternativas existen?, cua-
les opciones serian las mas adecuadas para el caso concreto?, (qué
factores condicionan qué variables?, ;cudles son los efectos deseados y
los perversos o no queridos de cada una de las opciones?, jcual es el
grado de viabilidad que las diferentes opciones tienen en relacién con
el contexto dentro del cual deben operar?, ;qué tan viables son politi-
camente las diferentes opciones?, y por ultimo: ¢qué experiencias
comparadas podemos analizar para aprovechar la curva de conoci-
miento sobre el tema?

Todo lo hasta aqui analizado arroja dos conclusiones principales.
La primera, que durante las dltimas décadas se han logrado avances
importantes en materia de reforma politica en el area latinoamerica-
na, aunque con variaciones sustanciales entre los distintos paises. La
segunda, que la region aun tiene desafios por enfrentar, para los cua-
les hace falta desarrollar nuevos procesos de reforma, junto a una
nueva manera de hacer politica que se encuentre firmemente enraiza-
da en una nueva cultura politica e institucional.

Esta nueva agenda de reformas debe cumplir con el objetivo de
buscar la cooperaciéon y un balance adecuado entre representacion y
gobernabilidad, asi como entre estabilidad, representacion y eficacia.
En particular, debe buscar:

e Mejorar la estabilidad y eficacia del régimen politico, reequi-
librando las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo, y
estableciendo mecanismos que faciliten la cooperaciéon y la
toma de decisiones sin descuidar los niveles de supervision y
control.

e Mejorar el desempefio del sistema politico a través de un me-
jor rendimiento de los sistemas presidenciales.

e Lograr un mejor balance entre los objetivos de la representa-
cién, la participacion y la gobernabilidad, pero con énfasis en
el fortalecimiento de la gobernabilidad sin perder en el cami-
no demasiada representacion.
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Debe asimismo ser capaz de dar respuesta a las tres crisis principa-
les que atraviesa la region: 1) La crisis de representacion, vinculada
con el sistema electoral y los partidos politicos; 2) La crisis de rendi-
cién de cuentas, y 3) La crisis de eficacia relacionada con el Estado
mismo. Hoy, como consecuencia de estas tres crisis y de la debilidad
institucional que aqueja a la mayoria de los paises de América Lati-
na, si bien en grado diverso, éstos no cuentan con los mecanismos
institucionales idoneos para enfrentar severas presiones politicas, so-
ciales y econoémicas.

Durante los altimos afos se puso demasiado énfasis en los aspectos
de la representacion y de la participacion. Ahora es necesario que la
regioén se preocupe por mejorar la gobernabilidad, en especial la ca-
pacidad de los sistemas electorales para formar coaliciones cuyo obje-
tivo sea crear mayorias que respalden a los gobiernos sin perder re-
presentacion.

La nueva agenda de reformas que la region necesita en materia
politica debe dar respuesta, entre otros, a los siguientes interrogantes:
fcomo logramos, mediante diseno institucional, fortalecer y democra-
tizar los sistemas politicos para que puedan resistir, democratica-
mente, los multiples desafios que enfrentan?, icomo creamos las
condiciones de estabilidad politica y de eficacia que aseguren la go-
bernabilidad?, ;como conciliamos los objetivos de representacion, de
participacion y de gobernabilidad de manera equilibrada y eficaz?,
Jcomo disefiamos y ponemos en marcha un sistema politico capaz de
dar respuesta, via politicas publicas, a los problemas de la pobreza y
de la desigualdad?, ;como damos respuestas institucionales eficaces a
los problemas de la personalizacion del poder, de la desinstitucionali-
zacion de la politica, a la fragmentacion de los partidos y a la captu-
ra del Estado por parte de intereses privados?

A la hora del diagnostico, y sobre todo de las recomendaciones,
hay que escapar de la perversa logica binaria —bueno o malo— tan
caracteristica de América Latina, e incorporar a la paleta de colores
la variedad de grises; la regiéon no va a dar respuesta a los graves
problemas de gobernabilidad s6lo mediante la reforma constitucional
o la ingenieria institucional. En América Latina sobran e¢jemplos de
como han fracasado intentos de esta naturaleza. Sin embargo, un di-
seflo apropiado facilita la gobernabilidad democratica.
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En este sentido, la prioridad debe pasar por el fortalecimiento y la
institucionalizaciéon del sistema de partidos, asi como por la calidad
del liderazgo politico. Los problemas actuales de la democracia regio-
nal no se resolveran si apostamos todo a la ingenieria constitucional.
Esta importa y mucho, ya que permite crear los incentivos adecuados
para mejorar el desempeno de las instituciones del sistema politico,
pero la prioridad debe pasar por la institucionalizaciéon de un sistema
democratico de partidos y el fortalecimiento de la calidad del lide-
razgo.

Como advierte Lipset, nada contribuye tanto a la credibilidad y a
la consolidacién de la democracia como el prestigio y la instituciona-
lizacién de un sistema de partidos; y a la inversa, nada erosiona mas
la vida democratica como el desprestigio y la paralisis de los partidos
y su incapacidad para ofrecer respuestas eficaces a las demandas de
la ciudadania.

En suma, hay que reformar las instituciones y las reglas, hay que
crear ciudadania, pero también hay que ayudar a cambiar, y para
bien, a la clase politica. La sostenibilidad de la democracia, su pro-
fundizacién y consolidaciéon demandan el fortalecimiento e institucio-
nalizaciéon de los partidos politicos, no su extincion.

Los problemas de la democracia se solucionan con mejores parti-
dos y no con outsiders, con politica de mejor calidad y no con antipo-
litica. De ahi la importancia de recuperar la credibilidad en la politi-
ca, de mejorar su calidad, de hacerla mas transparente, de volverla
mas eficaz, de acercarla a la ética, pero sobre todo reconectarla con
la gente. Es apremiante y prioritario construir “capital politico” que
asegure el éxito de los futuros procesos latinoamericanos de reforma.





