EL REFERENDUM, LA DELECACION DEL PODER
LEGISLATIVO Y LA RESPONSABILIDAD DE
LOS MINISTROS EN AMERICA LATINA *

En forma juridica, €] régimen-tipo de Am¢rica Latina casi no sc ha alejado
del modelo de la Constitucion norteamericana de 1787. Pero en la préc-
tica, las instituciones copiadas de las estadounidenses se han modificado
profundamente hasta convertir ¢l régimen presidencial cn régimen dc
preponderancia presidencial. *

Si en Estados Unidos existe realmente un equilibrio entre los poderes
gjecutivo v legislativo, en cambio las asambleas de América Latina desem-
pefian una funcién mucho menos importante que la del Congreso de
Washington. La preponderancia presidencial, inherente al régimen lati-
noamericano, se encuenfra aun mds reforzada por la adopcion de tres
serics de instifuciones —extrafias al presidencialismo clasico-tedrico— que
nos proponemos examinar: ¢l referéndum, la delegacion del poder legis-
lativo v la responsabilidad de los ministros.

Sin duda alguna, el referéndum y la delegacién del poder legislativo son
instituciones que, al quitar temporalmente al legislador sus atribuciones
fundamentales, tienden a consagrar su decaimiento v, en consecuencia,
a reforzar y extender las prerrogativas del ejecutivo. Iin cambio, y coufor-
me a la tradicién del régimen parlamentario, la responsabilidad del gabi-
nete constituye un medio radical de presién por parte del Parlamento que
le permite influir sobre la politica gubernamental y, dado €l caso, modi-
ficarla mediante un voto de desconfianza. Pero veremos que las elabora-
ciones latinoamericanas en materia de responsabilidad dc los ministros
no ponen un freno eficaz a las iniciativas del jefe del Estado v que, inclu-
sive, dicha responsabilidad es susceptible de convertirse en arma en manos
del ejecutivo, puesto que, en dliimo término, Ja mocidn de censura vota-
da por el Congreso puede dar Iugar a la disolucién del mismo, decretada
por ¢l presidente de la Repiblica.

* En sus grandes lineas, este articulo forma parte de un cstudio sobre El poder
legislativo en América Lating, que estd en prensa actualmente. Pero, ¢n cuanto al
referéndum, figura €l case de la Repdblica de Haiti v se afadieron referencias a varias
constituciones africanas. Por otra parte, la delegacién del poder legislativo ha sido
objeto de wuna modificacién total y tiene un desarrollo mucho mas extenso que ¢l
del estudio inicial.

1Jacques Lambert. Le régime présidentiel en Amérigue Lafine, “Revuce Francaise
de Science Politique”, nim. 3, septiembre de 1963, Paris, p. 577-600.
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ADVERTENCIA

Las constituciones cxaminadas cn cste articulo son las siguientes:

1.
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Argentina: Constitucién de 1853 y Estatuto de la Revolucion Ar-
gentina, de 8 de julio de 1966.

Bolivia: Constitucién de 2 de febrero de 1967.

Brasil: Constitucion de 24 de enero de 1967, reformada el 17 de
octubre de 1969.

Chile: Constitucién de 18 de septicmbre de 1925, reformada el 22
de febrero de 1970.

. Colombia: Constitucién de 4 de agosto de 1886, reformada cn ma-

vo de 1957

. Costa Rica: Constitucién de 7 de noviembre de 1949.
. Repiiblica Dominicana: Constitucién de 28 de noviembre de 1966.

Fcuador: Constitucién de 5 de noviembre de 1967
El Salvador: Constitucién de 8 de encro de 1962.

. Guatemala: Constitucion de 15 de septiembre de 1965,
. Tlaiti: Constitucion de 25 de mavo dc 1964,

. Honduras: Constitucion de 3 de junio de 1965.

. México: Constitucion de 5 de febrero de 1917,

. Panama: Constitucién de 1° de marzo de 1946.

Paraguav: Constitucién de 25 de agosto de 1967.

. Uruguay: Constitucion de 15 de febrero de 1967,
. Venczucla: Constitucion de 23 de encro de 1961,

Seccion 1

EIL. REFERENDUA

Scis de las diecisicte constituciones examinadas —las de Costa Rica
{art. 168); Chile {art. 109); Fenador (arts. 72 v 184, parrafo décimo);
Haiti {art. 46); Uruguav (art. 331), y Venczuela (art. 246)— adoptan
un medio de consulta popular directa: ¢t referéndum.

Pirraro PrRIMERO

REFERENDUM Y PLEBISGIT(O

A este respecto, notemos que tres cartas —las de Costa Rica, Chile y
Ecnador— lo califican como “plebiscito”. Obviamente, he aqui la con-
fusion, bastante frecuente, cntre plebiscito v referéndum, pues conforme
a las mismas constituciones, se trata de una votacién respecto a un texto.
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En efecto, como lo subraya el profesor Maurice Duverger,* mediante
el referéndum —instrumento especifico de la democracia semidirccta— el
cuerpo electoral ratifica (o rechaza) una decisién de los gobernantes. La
vigencia dc una medida tomada por los dirigentes {mds a menudo por
el ejecutivo que por ¢l legislativo) estd subordinada a la aprobacion ex-
presa de los gobernadores: adopeidn de una nucva constitucién o reformas
a la Constitucién vigente (referéndum constitucional), adopcion de una
nucva ley o reformas a una ley vigente (referéndum legislativo). Pero
—yv este rasgo cs esencial—, se trata de una votacion respecto de un texto.

"En cambio, el plebiscito consiste para €l cuerpo clectoral en dar su
confianza a un hombre y confirmar asi la adhesién nacional a su politica.
Es, pues, una votacién respecto de un hombre: no se trata de escoger
entre dos o varios candidatos, sino de afirmar la conformidad de la na-
cién con las orientaciones politicas de un gobernantc.

De Suiza, cuna tradicional del referéndum,® ecsta institucién pasd a
Ia Constituciéon de Weimar v existe en varias cartas locales de Listadoes
Unidos. Después de la Scgunda Guerra Mundial, aparecié en algunas
constituciones dc la Europa Central, en Dinamarca y Noruega, en la
Carta francesa dc 1946 —pero tan sélo cn el terreno constitucional—, asi
como ¢n la Constitucion italiana de 27 de diciembic de 1947, como vere-
mos mas adelante. La Carta francesa de 4 de octubre de 1958 le confirié
una amplia consagracién, al adoptarlo tanto en materia constitucional
como legislativa. ¢ A imitacion, las constituciones del Africa negra fran-
c6fona y del Africa maghrebina consagran esta institucidn. ®

2 Maurice Duverger. Droit Constitutionnel et Institutions Politiques, PUF, Varis,
1965, p. 225.

# Constituciém Federal de 29 de mayve de 1874, articulos 89 bis y 120.

4 Constitucién francesa de 4 de octubre de 1958,

I. Referéndutn constitucional. Artfculo 89, incisos scgundo y tercero: “El proyecto
o la proposicién de reforma {a la Constitucién) deberd ser votade por las dos asam-
bleas en términos idénticos. La reforma serd definitiva después de aprobada por
referéndum.”

“Sin embargo, €l proyecto de reforma ne serd somctide a referéndum cuando ¢l
presidente de la Repiblica decida someterlo al Parlamento convocado en Congresy;
en estc caso, el provecto deberd scr aprobado por mayoria de las tres quintas partes
dc los votos emitidos,”

I1. Referéndum legislative. Articulo 11: “El presidente de la Repiblica, a propuesta
del gobiemo durante los periodos de sesiones o a propucsta conjunta de las dos
asamlleas . .., puede someter a referéndum cualquier proyecto de ley relative a la
organizacion de los poderes piblicos, a la aprobacion de algin convenio de la Comu-
nidad o tendiente a autorizar la autorizacion de um tratado que, sin ser contrario a
la Constitucién, pudiere afectar el funcionamiento de las instituciones.”

i Citemos:
Alto Volta Const. de 14-VI-1970 arts. 4, 31 y 105
Argelia Const. de 28-1X-1963 art, 73
Camer6n Const. de 1-1X-1961 art. 2
Costa de Marfil Const. de 3-X1-1960 arts. 4, 14 y 72

Gabén Const. de 21-I1I-1961 arts. 3 y. 60
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T'radicionalmente, se asigna al referéndum dos fines. Por un lado, per-
mite al ¢jecutivo prescindir del Parlamento (o del Congreso) y asegurar,
mediante ¢l voto popular, la aprobacion de proyectos gubernamentales
{constitucionales o legislativos) que las Camaras quizd hubiesen recha-
zado o modificado; por otro, en caso de conflicto entre ¢l legislador v el
cjecutivo, ¢s ¢l medio idéneo para convertir al cuerpo electoral en arbitro
soberano de la diferencia.

Ademas, scrialemos de paso que la aplicacién que ticne en Francia el
referéndum desde 1958, desde hace quince afios, revela un tercer fin que,
conforme al esquema del derecho constitucional teorico, ¢s caracteristico del
plebiscito: reafirmar la adhesién del cuerpo electoral a un hombre (al
presidente de la Repiiblica) v a sus orientaciones politicas, y, a través de
Cst'l investidura popular consagrarlo como el gobernante a la vez “legal”

“real” que 1a nacién sc ha dado con plena libertad, al que sigue apovan-
dn v respaldando frente a los demds grupos politicos. ¢

Guinea Const. de 12-XI1-1958 art. 49

Marruecos Const. de 31-VII-1970 arts. 26, 66 a 68 v 99
Mauritania Const, de 20-V-1961 arts. 7 v 54

Niger Const. de 8-XI-1960 arts. 4, 14 v 72
Sencgal Const, de 8-1I1-1963 arts, 2, 46 v 66
"I'chad Const. de 16-1V-1962 arts. 2, 11 v 74

Togo Const, de 14-1V-196] arts. 3, 38 y 59

Zaire Const. de 24-VI-1967 arts. 2, 28 v 75

SEn cfecto, en un perivdo de catorce anos, de septiembre de 1958 a abril de
1972, tuvieron Ingar & referendos: cinco durante el mandato del presidente Charles
de Gaulle (1959-1969; v uno durante ¢l del presidente Georges Pompidou {junio de
1969 a la fecha).

Precisa poner de relieve of cardcter plebiscitario que, en la practica, ¢l presidente
de Gaulle imprimio a la institucion, mds alld de una simple cstrategia gubernamental
que le permiticse prescindir del Parlamento. El referéndum reunia todos los favores
del gencral por ser un instrumento caracteristico de la democracia semidirecta, la
wtica que mmplica un vinculo directe entre ¢ jefe del Fstado v el pueblo. Si el presi-
dente de Gaulle recwrnio con tanta frecuencia a su arma favorita, no fue para
menguar ann mds ¢l papel del Parlamento —ya muy limitado por la propia Censtitu-
cién—, sino para medir la tcmperatura de su popularidad, es decir 1a confianza de
la naciénm cn su propia persona, v, Inego, la adhesién a su politica, segin ¢l mismo
lo expresd claramente: ... es con ¢l pueblo con quien quicro establecer vinculos,
v o fnicamente con los cucrpos intermedios ... Es preciso que exista y perdure
cotre €l y vo un acuerdo fundamental, v las \otauoncs de conjunto, mediante las
que la naunn contesta las pregnntas que vo le hage, ponen de manifieste dicho
acuerdo .

Dcspués de nn primer penodo de prudencia v oreserva, ¢l presidente G, Pompideu
iba a su vez a recurric al teferéndum, consagrado comoe bardmetro de popularidad,
al declarar que ... la ampliacion de la comunidad curopea deberia ser ratificada
por referéndum ... " el dia 23 de abdl de 1972, Fl Parlamento hubicre aprobado
sin dificultad a]glma dicha ampliacidn, pucste que ¢ partido gaulista cs altamente
mayoritario en la Asamblea (358 diputados, ¢ sca las tres cuartas partes del efectivo
total}. Entonces, ;porqué an referéndum? La razén aparece claramente: ol jefe del
Fstado descaba reanudar ¢l contacto con la vacidn y obtener implicitamente la con-
firmacion de su mandato a través del referéndum. El cardcter plebiscitario de la
consulta volvio a manifestarse a plena luz.
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Es preciso distinguir entre las constituciones latincamericanas que ins-
tituyen el referéndum.

Pirraro SecuNDO

EL REFERENDUM CONSTITUCIONAL
I. El referéndum constitucional de arbitraje

Las cartas dec Chile y Ecuador adoptan el referéndum como medio de
arbitraje cuando surja una diferencia entre el Congreso v ¢l presidente.

1. Chile. La Constitucién chilena faculta al presidente de la Reptiblica
para “. .. consultar a los ciudadanos, mediante plebiscito, cuando un pro-
vecto de reforma constitucional sea rechazado totalmente por el Con-
greso ... o cuando éste haya rechazado total o parcialmente las observa-
ciones que el jefe del Fstado hubiere formulado acerca de una reforma
de origen congresional (articulo 109, pérrafo primero).

Fu estc caso, ¢l presidente recurre a la consulta popular para levantar
¢l obsticule puesto por el legislador a la realizacion de la reforma, o por
negarse ¢ste a tomar en cuenta las observaciones presentadas por el eje-
cutivo. I'n resumidas palabras, el referéndum interviene para solucionar
¢l conflicto originado por las Camaras.

Dos modalidades subrayan ¢l caracter de medio de arbitraje que reviste
¢l referéndum cn Chile: sea que el electorade apruebe el proyecto de re-
forma presidencial rechazado por el Congreso, o sea que invalide las ob-
servaciones del jefe del Fstado, éste sc encuentra ligado por los resultados
de la consulta. En el primer caso, promulgard el provecto presidencial,
ratificado por referéndum, como reforma constitucional; v en el segundo,
deberd promulgar €l texto aprobado por el Congreso en Pleno, habiendo
caducado, en virtud de la consulta popular, las observacioncs que el mismo
cjecutivo habia formulado (art. 109, parrafo quinto).

2. Fcuador. Fn Ecuador, se adopta una solucién analoga. Previo dicta-
men favorable del Tribunal de Garantias Constitucionales, el presidente
de 1a Repablica podrd “convocar a plebiscito en los casos de reformas a
1a Constitucién propuestas por ¢l ejecutivo v rechazadas total o parcialmen-
te por el legislativo ...” (art. 184, inciso décimo, a), o cuando la opinién
del presidente fuere total o parcialmente desfavorable a la reforma (art.
258, inciso tercero). Como c¢n ¢l caso anterior, la intervencion del cuerpo
electoral tiene por fin resolver el conflicto: aprobara o rechazari, pucs
le compete decidir en ultima instancia. La Constitucién lo pone de ma-
nifiesto, claramente, al estipular que “la decisién plebiscitaria serd inob-
jetable” (art. 72).
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{1. El referéndum constitucional confirmativo

A la solucién chilena y ecuatoriana, Venezuela v Uruguay prefirieron
ia del referéndum constitucional confirmativo.

1. En Venezuela, sc mstituve un referéndum  constitucional dnica-
mente cu caso de “reforma general” a la Constitucion v sélo ¢l Congreso
tiene facultad para convocar a referéndum (art, 246).

La iniciativa de la rcforma pertenece al Congreso solamente v debe
ser aprobada por ¢l voto de las dos terccras partes de los micmbros
presentes, en sesion conjunta. Aprobado el provecto reformatorio, . .. s
someterd a referéndum, en la oportunidad que frjen las cdmaras, las cuales
declararan sancionada la nueva Constituciéon si fuere aprobada por la
mavoria de los sufragantes de toda la Repuablica” (art. 246, inciso cuarto).

En este caso, se trata de un referéndum confirmativo: 7 su fin cs
obtener que cl cucrpo electoral ratifique una reforma constitucional cla-
borada por ¢l Congreso. No se trata, para los clectores, de resolver un
conflicto surgido cntre cl ejecutivo v e legislativo, nt de adoptar un texto
gubernamental que ¢l Congreso hubicere rechazado. El presidente de la
Repiblica no intervicne ni tiene iniciativa alguna: todo pasa entre sufra-
gantes v Congreso, entre el cucrpo electoral v sus representantes. Y, para
confirmar cl alcancc del referéndum, la Constitucion prevé que d Prc
sidente no podra objetar las enmiendas o reformas v estara obligado
a promulgarlas dentro de los diez dias siguicntes a su sancion {art. 248).

2. Uruguay adopta una solucion parecida, tritese de reformas parciales
o totales (art. 331). En todos los casos, la rcforma pucde ser dccidida:
1. por el dicz por ciento de los cindadanos inscritos; 2. por las dos quintas
partes de los miembros del Congreso, v 3. por el Congreso o ¢l cjecutivo.
Mediante referéndum, el cuerpo electoral deberd ratificar los provectos
elaboradcs.

Pirraro TERCERO
EL REFERENDUM LEGISLATIVO

I. El referéndum legislativo de arbitraje

La Carta venezolana instituye el rcferéndum legislativo de arbitraje.
Los incisos ¢} v d) del articulo 184 lo consagran como medio para
reforzar las prerrogativas del ejecutivo frente a un Congreso eventual-

7 Notemos que el llamado “referéndum censtitucional confirmativo” figura en la
Constitucion italiana de 27 de diciembre de 1947 “las leves reformatorias de 1a Cons-
titucién serdn sometidas a referéndum cuando dichos provectos de ley no havan
sido aproquox en segunda lectura, por mayoria de las dos terceras partes en cada
asamblea™ (articulo 38).
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mente indécil, al prescindir de la aprobacion de éste para recurrir a la
consulta popular en materia de:

“c) proyectos de ley de importancia fundamental para el progreso
del pais o para ¢l cumplimiento de los fines de justicia social previstos
en la Constitucion, siempre que tales proyectos no fuercn considerados cn
dos periodos seguidos dc sesiones, o que fueren negados por el Con-
greso o por la Comisidn Legislativa Permanente, en lo fundamental.”
La hipotesis de que el Congreso no examine los proyectos de “importancia
fundamental” durante dos periodos seguidos no deja de ser sorprendente,
puesto que semejantes proyectos deberian gozar de una prioridad absoluta
en los trabajos de las Camaras... a menos de que ¢l ejecutivo decida
somet¢rselos cuando la sesion esté a punto de clausurasse, lo que, por
supuesto, haria imposible cualquier examen. Por lo demds, las féormulas
son suficientemente imprecisas para que ¢l presidente pueda recurrir al
referéndum segin su desco, haciendo a un lado al Congreso para tratar
directamente con el cucrpo electoral.

“d) decisiones de transcendental importancia para los intercses de la
nacion.” El caso es todavia mds notable: no se trata de la inactividad de
las CAmaras, ni del rechazo que hubieren podido oponer a las “decisiones”
del presidente, sino de la facultad soberana del ejecutivo de prescindir del
Congreso cuando asi lo estime oportuno. Adcmas, he aqui otra formula
voluntariamente imprecisa que deja a la apreciacién del presidente ¢l
cardcter de “‘trascendental importancia” que justifica el recurso al referén-
dum, fuera de toda consulta al Congreso. Se encucntra subrayado el carde-
ter de arma en manos del ejecutivo que reviste el referéndum legislativo
en Venezuela.

I1. EI referéndum legislativo abrogatorio

En Uruguay, la situacién es diferente. Existe un “recurso de referéndum
contra las leyes” (art. 79) cuyos mecanismos y efectos la Constitucién
no precisa. Se limita a establecer que “el veinticinco por ciento del total
de los inscriptos habilitados para votar, podrd interponer, dentro del afio de
su promulgacion, el recurso de referéndum contra las leves...”

Estc tecurso no procederd contra las leyes que establezcan tributos v
tampoco en los casos en que la iniciativa sea privativa del poder ejecutivo,
conforme al articulo 133, Resulta, pues, que este “recurso de referéndum’™
podrd interponerse principalmente contra leyes de origen parlamentario.

Se trata de un referéndum abrogatorio, andlogo al que contempla el
articulo 75 de la Constitucién italiana de 1947: instituve un verdadero
veto del pueblo que tiende a abrogar todo o parte de una ley ordinaria, ®

§ Articufo 75: “Habrd lugar a proceder a un referéndum popular para decidir la
abrogacién total o parcial de una ley o de una decision con fuerza de ley, cuando.
asi lo solicitaren quinientos mil clectores o cinco consejos regionales ., .”
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Parraro CUaARTO
EI. REFERENDUM CONSULTIVO INTERPROVINCIAL

La Constitucién de Costa Rica adopta el referéndum —que, a su vez,
califica como “plebiscito”’— cn materia de division territorial. Fn cfecto,
“la Asamblea podra decretar . .. la crcacién de nuevas provincias, siempre
que el proyecto respectivo fuera aprobado de previo en un plebiscito que
la Asamblea ordenard celebrar en la provincia o provincias que soporten la
desmembracion” (art, 168, parrafo scgundo}.

Esta forma de referéndum, el referéndum consultivo relativo a modi-
ficaciones territoriales dc las provincias o regiones, cxistc en la Constitu-
¢ién italiana antes mencionada (articulo 132),* y acaba de ser consagrado
por el articulo § de la lev francesa n® 71-588, de 16 de julio de 1971, sobre
“Uniones v reagrupaciones de municipios”. !

El referéndum consultivo presenta una analogia marcada con una iusti-
tucién del derecho internacional pablico, que consagra el derccho de los
pucblos a la libre determinacion. ¥l derccho internacional preve, en efecto,
que habra lugar a referéndum, en matcria de unién de un territorio deter-
minado con un Estado determinado, para conocer la voluntad de la po-
blacién de aquél v proceder conforme a la opinion asi emitida. Se trata
de provincias, territorios o ciudades fronterizas cuvos intcreses econdmicos
requieren la incorporacion a uno de los Fstados vecinos: mediante refe-
réndum, la poblacién interesada escogerd el que mas le convenga. Citemos,
en 1935 v 1948, 1a reunién de Sarrc a Alemania (Francia descartada), en
1947 la reunién a Francia de los municipios de Tende v Brigue (Italia
descartada), ctcctera,

9 Articulo 132 “Mediante nna lev constitucional, previa opinion de los comscjos
regionales, podrd deciditse la unidn de regiones existentes o la creacion de nuevas
regiones, cuando asi lo solicitaren un ndmero determinado de consejeros  munici-
pales que tepresenten cnando menos una tercera parte de las poblaciones intercsadas
v cnande dicha proposicion fucre aprobada nediante referéndum  por la mayoria
de cstas poblaciones.” “Mediante referéndum v una lev de la Republica, previa opi-
nién de los conscjos generales, las provincias o municipios que asi lo solicitaren,
podran ser desmembrados de nna region e incorporados a otra.”

W Artfculo 8, inciso primere: “Las personas inscritas en los registros clectorales
scrin consultadas sobre la conveniencia de la uniém de munmicipios, coando asi lo
solicitaren la mitad de los conscijos municipales de los municipios que reiinan las dos
terceras partes de la poblacién, o las dos terceras partes de los consejos municipales
dc los municipios que retman mas de la mitad de Ia poblacion total, También el
prefecto podra decidir que ha lugar a proceder a dicha consulta.”

Notemos que si la institucion del referéndum intermunicipal constituye un  pro-
cedimicnte liberal, también representa una innovaciém importante en el derecho
pliblico interno francds, en la medida en que, tradicionahmente, el referéndum intes-
venia tan sélo on materia legislativa v comstitucional. Cf. Libertés fusions et regrou-
pements des communes, “La Documentacién Frangaise”, nim. 3 899-3 900, 14 de
junio de 1972, Paris. pp. 29-31.
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PArrAFO QUINTO
EL REFERENDUM DE HAITI

A su vez, la Constitucion haitiana adopta el referéndum, lacénica-
mente, sin asignarle fines precisos, sin fijar su régimen ni regular su
aplicacion: “E} pueblo ejercerd directamente las prerrogativas de la sobe-
ragia: ...4. mediante la opinién que, por referéndum, puede emitir
acerca de todas las cuestiones que le interesan y sobre las que estd con-
sultado por el jefe del poder ejecutivo” (art. 46, inciso cuarto). Notemos
que la iniciativa de la consulta es atributo exclusivo del presidente de la
Republica v que el alcance v fin del referéndum quedan indetermi-
nados: jinstrumento de arbitraje, de confirmacion, de abrogacion?; ;legis-
lativo, constitucional? La imprecision de la féormula deja pensar que se
trata mas bien de una declaracidn de intencidn.

Huelga decir que desde la promulgaciéon de la Constituciéon {25 de
mayo de 1964) hasta la fecha, no hubo en Haiti consulta popular alguna
mediante referéndum. La consagracidn constitucional de dicha institucién
podria analizarse como una medida demagdgica, o, a lo sumo, como
el deseo de hacer hincapié sobre el cardcter democratico, puramente ilu-
sorio, del régimen haitiano y cubnir asi las formas.

La prueba indiscutible de la naturaleza dictatorial de este régimen,
la encontramos en la misma Constitucion que el presidente Frangois
Duvalier -—fallecido en abrl de 1971~ mandé elaborar en 1964 y que
sigue rigiendo el pais hoy en dia. Su articulo 196 consagra la eleccién
a vida en el cargo de presidente del doctor F. Duvalier “...con €l fin
de asegurar las conquistas v la permanencia de la revolucién duvalic-
rista...” v su articulo 197 enumera cuidadosamente las grandes tareas
de “salvacién, creacién y organizacion” realizadas por el “leader de la
Revolucion, apéstol de la unidad pacional y renovador de la patvia ...,
en beneficio de Haiti.

Era pucs dentro de la logica de este régimen que, al fallecer el pre-
sidente Duvalier, €l 22 de abril de 1971, su hijo mayor pasara a asumir
la conduccién de la cosa puablica, como si se tratase de una monarquia
hereditania. Por supuesto, no hubo consulta alguna para conocer la opi-
nion de 1a naciéu respecto de esta sucesion insélita,

Seccién 11
LA DELEGACION DEL PODER LEGISLATIVO
El principio de separacion de poderes, adoptado por todas las cartas

iberoamericanas, implica la prohibicién, implicita o expresa segin las
constituciones, de toda delegacién de poder, especialmente del legislativo:
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Argentina, articulo 29; Costa Rica, articulo 9; Repablica Dominicana,
articule 4; L1 Salvador, articulo 4, Ionduras, articulo 183, ctedtera. ..

Degando a un lado el caso del estado de urgencia, emergencia o dc sitio
y de las correspondientes facultades extraordinarias concedidas temporal-
nmicnte al e¢jecutivo, nos propenemios examinar las delegaciones ingtitn-
cionales que consagran siete constituciones, con modalidades diversas.
Notemos que dicha delegacién no constituve un rasgo especifico del cons-
titucionalisme latinoamericano, sing una caracteristica general del Estado
moderno contcmporaneo. **

Cinco constitucionies —las de Brasil, Chile, Mdxico, Panamd v Vene-
zuela—- Instituven expresamente una delegacion directa del poder legis-
lativo al presidente de la Repablica.

En cambio, v en sustancia, en las cartas de Haiti v de Paraguay, ¢l jefe
del ejecutivo sc encuentra investido de la facultad de legislar a conse-
cuencia de la disolucién de las camaras, decretadas por ¢l mismo. Ante ¢l
vacio que de csta decision resulta v hasta que se celebren nuevas elec-
ciones, el presidente de la Repiblica asumira las funciones del legis-
lador.

Por otra parte, cabe recordar que en Argentina, Cuba y Perti, ¢l
ejecutivo se ha convertido en legislador de pleno derecho.

In Argentina, el “Acta de Ja Revolucion Argentina”, de 8 de julio de
1966, disolvié el Congreso v las legislaturas provinciales {inciso tercero);
en consccucncia, conforme al articulo 5 de “Estatuto dec Ja Revolucion

1t Consttucion francesa de 4 de octubre de 1958, articulo 38: “El Gobierno
puede, para la ejecucion de sn programa, solicitar autorizacion del Parlamento para
dictar, mediante ordenanzas, medidas quc normalmentc son del dominio de la ley.
Las ordenanzas s cxpeditdn ¢n Conscjo de Ministros, previo dictamen del Conscjo
de Estado. Entrarin en vigor en ¢l momento de su publicacidn, pero caducardn si
el proyecto de lev de ratificacién no fuere cnviado al Paramento antes de la fecha
fijada por In lev de habilitacién. Al cxpirar el plazo sefialado en ¢l primer pirrato
del prescnte articalo. las ordenanzas no pedrédn ser modificadas sino por ley en las
materias que pertenecen al dominic legislativo.”

El articulo 38 ha tenido numercsas aplicaciones, cspecialmente durante ¢! man-
date del presidente de Gaulle; citemos las mds caracteristicas: 11 de septiembre de
1958 a abril de 1939; 2} de febrera de 1960 a febrero de 1961; 3) de abril de 1961
a mayo de 1963, v en fin, 4) de julio a octubre de 1967

En términas idénticos, las constituciones de estos Fstados africancs han adoptado,
a su vez, la delegacion institucional del poder legislative:

— Alto Volta, art, 78

— Argelia, art. 38

— Camerén, art, 25

- Costa de Marfil, art. 45
— Gabon, art, 42

— Marruccos, art. 44

-—— Mauritania, art. 36

~— Niger, att. 45

— Togo, art. 25

— Zaire, art. 52
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Argentina”, de misma fecha, el presidente de 1a Repiiblica ejerce “. . . todas
las facultadcs legislativas que la Constitucién otorga al Congreso...” 12

En Cuba, conforme a la Ley I'undamental de 1959, el Consejo de mi-
nistros ejerce todos los poderes.

En Perti, después del golpe de Estado contra el presidente Belatnde
Terry, ¢l Decreto-Lev N® 17063, de 3 de septiembre de 1968, aprobé cl
“Estatuto del Gobierno Revolucionario de las Fuerzas Armadas”. Seiia-
lemos tres de sus disposiciones mas significativas: 1) el Congreso estd
disuelto; 2) el cjecutive legisla mediante deeretos-leves, v 3) ¢l presidente
de la Reptiblica es designado por la Junta Revolucionara entre los miem-
bros de las fuerzas armadas. Ni elecciones legislativas, ni elecciones pre-
sidenciales: la toga se sometid a las armas.

Pirraro PriMERO
LA DELEGACION INSTITUCIONAL DIRECTA

La delegacion presenta modalidades diversas y su alcance varia segin
las constituciones.

En términos generales, notemos que el Congreso deberd autorizar csta
delegacion por un tiempo determinado (Chile, Panama v Venezuela)

o indeterminado (Brasil vy México), en dominios cspecificos (Brasil, Chile,
México v Venezuela) o en los que determine la ley de habilitacién
{Panama), v quec las Cémaras (México y Panama) u otro organismo

{Chile) dcberdn ratificar ¢l uso que el ejecutivo hubiere hecho de la
tacultad concedida.

I. BrRASIL

El articulo 55 dc la Carta brasilefia instituye una delegacién del poder
legislativo, cuvas modalidades son clocucntes del papel sobcrano atribuido
a un ejecutivo verdaderamente hipertrofiado, conforme a la inspiracion
general de la Constitucion. 18

12 Fstatuto de fa Revolucion Argentina (“Boletin Oficial de la Repablica™, de 8
de julio de 1966). Articulo 5. “El presidente de la nacidn cjercerd todas las facal-
tades legislativas que la Constitucién nacional otorga al Congreso, incluidas las que
son privativas de cada una de las Cdmaras, con cxcepcion de aguillas previstas en
los articulos 45, 31 y 52 para los casos de jnicio politico a los jueces de los tribu-
nales nacionales.”

Por otra partc —con ¢} fin de ejercer un control sobre las decisiones del jefe
del Estado—, por resolucién de Iz Junta de Comandantes, de 12 de junio de 1970,
se agregd a dicho articulo ¢l signiente apartado: “Las leyes v decretos de significativa
trascendencia para los fines de la Revolucién Argentina requerirdn el acuerdo de la
Junta de Comandantes cn jefe. A esos efectos, una ley establecerd las normas de
procedimientos correspondientes.”

13 La Constitucién brasilefia de 24 de enero de 1967 fue reformada el 17 de octubre
de 1969 por “el poder ciecutivo federal”, es decir por la junta militar facultada
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“En caso de urgencia o de intercs publico superior, ¢l presidente de la
Repiiblica podra expedir decrctosleves en los siguientes dominios:

I. Seguridad nacienal.
II. Finanzas publicas, inclusive normas presupuestales.

IT1. Creacion de cargos publicos v determinacion de cmolumentos {ar-
ticulo 55).

Por otra parte, se estipula que el texto entrara en vigor inmediatamentc.
I'n un plazo de sesenta dias, ¢l Congreso lo aceptara o lo rechazara,
sin poder cnmendarlo. A falta de deliberacién parlamentaria cn el plazo
prescrito, el texto se considerard aprobado. Ademads, el rechazo del texto
no implica l1a nulidad de los actos realizados durante su vigencia.

Notemos:

1. La imprecision de la férmula “en caso de urgencia o de intercs
publico superior”,

2. La apreciacion de }a “urgencia” v del “interés priblico superior”
cs prerrogativa exclusiva del presidente: a €] unicamente le compete apre-
ciar, decidir v actuar —lo que abre paso a todas las arbitraricdades
posibles.

3. Es muy amplio ¢ dominio en que ¢l presidente puede legislar,
puesto que abarca la scguridad nacional, las finanzas pablicas v la crea-
cion de cargos publicos.

4. El o los decretosleves asi dictados cntraran cn vigor inmediata-
mentke.

5. El Congreso interviene, pero con la prohibicién de modificar ¢l o los
decretos-leves presidenciales: sc limita a aprobar o a rechazar; ademas,
si no se pronunciare en un plazo de dos meses, e texto se reputara
adoptado —este caso de aprobacién automatica tdcita es un rasgo notable
de Ta Constitucion brasiledia.

6. En fin, at last but not least, los actos rcalizados en aplicacion de
un decretolev rechazado por el Congreso no sufririn nulidad.

En comparacion con la Carta brasilefia, las demas constituciones que
establecen la delegacion directa del poder legislativo, tienden a encerrarla
en esferas v limitcs mas precisos.

para ejercer temporalmente el poder, a consccuencia de la enfermedad que padecio
el mariscal Costa ¢ Silva, presidente de la Republica. Habicndo side disnelto el Con-
greso ¢l 13 de diciembre de 1968, la elaboracion de las reformas constitucionales
pasé a scr prerrogativa de la junta. Esta Constitucion, entrada en vigor, el 30 de
octubre de 1969, cs pues la obra de un organismo militar, tomporalmente investido
de las funciones ejecutivas v legislativas, sin que interviniese ¢l Congreso o una
asamblea constituyente, sin que se convocara a consulta popular para ratificar la
nueva Carta Politica. Fl mismo proceso de claboracion s ¢l clocuente de la inspira-
cion fundamentalmente autoritaria del documento, asi como de la situacién de absoluto
predominio del presidente de la Republica, frente a un Congreso reducido a desent-
pefiar un papel de comparsa inmovil.
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II. cHILE

Conforme al articulo 44, inciso decimoquinto, el Congreso podra
“...autorizar al presidente de la Republica para que dicte disposiciones
con fuerza de ley sobre creacién, supresion, organizacién y atribuciones
de los servicios del Estado y de las municipalidades; sobre fijacion de
plantas, remuneraciones vy demds derechos y obligaciones de los em-
pleados u obreros de estos servicios; sobre regimenes provisionales del
sector piblico; sobre materias determinadas de orden administrativo, eco-
ndmico, financiero vy de las que senalan los mimeros 1, 2, 3, 8 y 9 del
presente articulo”. Es decir: “l. imponer contritbucioncs de cualquier
clase 0 naturaleza, suprimir las existentes, sefialar en caso necesario su
repartimiento entre las provincias o comunas, y determinar su propor-
cionalidad o progresion; 2. autorizar la confrataciéon de empréstitos o de
cualquier otra clase de operaciones que puedan comprometer el crédito
y la responsabilidad financiera del Estado; 3. fijar las normas sobre la
enajenacion de bienes del Estado o de las municipalidades y sobre su
arrendamiento o concesion; 8. sefialar el valor, tipo vy denominacién de
la moneda v el sistema de pesas v medidas, v 9. fijar las fuerzas de aire,
mar y ticrra que han de mantenerse en pie en tiempo de paz o de
guerra’.

Esta delegacién abarca dominios numerosos y de interés primordial para
la nacién: scrvicios piblicos nacionales v municipales, previsién y seguro
social, régimen tributario, empréstitos, régimen de los bienes del Estado,
moneda, pesas y medidas y fuerzas armadas. Es precisamente en atencion
a la importancia de los dominios en que el jefe del ejecutivo puede
legislar, que la Constitucién establece una serie de medidas que tienden
a asegurar el control de las decisiones presidenciales, a la par que fijarles
limites precisos.

1. Es manifiesta la prcocupacion de salvaguardar los derechos del ciu-
dadano y sus garantias constitucionales, asi como la dc asegurar el respeto
a las normas de la Constitucién que fijan el régimen de los demais
poderes: €l legislativo v ¢l judicial.

En efecto, la delegacion “...no podrd extenderse a la nacionalidad,
1a ciudadania, las elecciones ni ¢l plebiscito, como tampoco a materias
comprendidas en las garantias constitucionales...”. “...La autorizacién
no podrd comprender facuitades que afecten a la organizacién, atribu-
ciones v régimen de los funcionarios del poder judicial, del Congreso
nacional ni de la Contraloria General de la Republica” {art. 44, inciso
decimoquinto, parrafos scgundo v tercero).

2. En segundo lugar, la Constitucién precisa que csta delegacion
“...s6lo podra darse por un tiempo limitado, no superior a un afio...”
v estipula que la ley que la otorgue sefialard las materias precisas on
que sc ejercerd la facultad concedida, estableciende las limitaciones,
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restricciones ¥ formalidades que se estimaren convenicntes (art, 44, inciso
decimoquinto, parrafo cuarto).

3. En fin, se cstablece el control de los decrctos con fuerza de ley,
dictados por ¢l presidente. Apartdndose de la solucién clasica del control
parlamentario, la Constitucién atribuye competencia a la Contraloria
General de la Repiblica (“organismo auténomo. .. que lleva la conta-
bilidad general de la nacién” precisa ¢l articulo 21, inciso segundo}
“...para tomar razon de dichos decrctos, debiendo rechazarlos cuando
cllos excedan o contravengan la autorizactén concedida™ {art. 44, inciso
decimoquinto, Gltimo parrafo),

En resumen, si bien en Chile la delegacion del poder legislativo con-
ficre amplias facultades al presidente de la Repiblica, en cambio, el
sistema de limitaciones v el control —original— que la Constitucién
establece, parccen asegurar ¢l respeto a los derechos del cindadano
v la perenidad de los poderes legislativo v judicial.

. mExco

En Mcxico, desde la reforma constitucional de 28 de marzo de 1951,
“el ejecutivo podra ser facultado para aumentar, disminuir o suprimir
las cuotas de las tarifas dc exportacién ¢ importacion, expedidas por ¢!
propio Congreso, v para crear otras, asi como para restringir y para
prohibir las importaciones, las cxportaciones v ¢l trinsito de productos,
articulos y cfectos, enando lo estime urgente, a fin de regular ¢l comercio
exterior, la cconomia del pais, la estabilidad de la produccién nacional,
o dc realizar cualquicr otro propdsito en beneficio del pais. Il propio
ejecutivo, al enviar al Congreso el presupucsto fiscal de cada afio, some-
terd a su aprobacion el uso quc hubiese hecho de la facultad concedida™
{art, 131, parrafo segundo).

La Constitucion confia al jefe del ejecutivo importantes facultades
para legislar en materia de impuestos relativos al comercio exterior v para
fijar ¢l volumen de las importaciones v exportaciones o para prohibirlas,
dado €l caso, “cuando lo cstime urgentc”.

Notemos, en primer lugar, que al presidente solo compete apreciar
lo oportuno de su intervencién, sin previa consulta al Congreso. In se-
gundo lugar, la Constitucién no limita ea el tiempo el cjercicio de csta
facultad; parcce tratarse de una delegacién permanente al cjecutivo para
que dicte medidas de cardcter legislativo en los dominios mencionados.
En fin, la dinica obligacién quc la Carta mexicana asigna al jefe del s
tado cs la de someter a la aprobacion del Congreso el uso que hubierc
hecho de la delegacion, al cnviar a las cimaras €l presupuesto de cada
afio. Es decir que se instituye un control anual, a fecha fija, que la lev
de habilitacion no podra modificar, al estipular, por ejemplo, un plazo
mas corto para proceder a examinar lfas decisiones tomadas por cl eje-
cutive,
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IV. PanaMa

Por su parte, la Constitucion de Panamd instituye una delegacion sin
especificacidon de dominios: abarca todas las csferas de actividad del le-
gislador, a diferencia de las cartas chilena, mexicana y venezolana que
sc esfuerzan en limitar dicha delegacién al dominio econdmico, tributa-
nio, eteétera. En efecto, 1la Asamblea panamefia podrd conceder al ¢jecu-
tivo, cuando ¢ste asi lo solicite, facultades extraordinarias que serdn ejer-
cidas mediante decretosleyes, siempre que la necesidad lo exija o las
conveniencias publicas lo aconsejen —nétese lo impreciso de la férmula—;
la ley de habilitacion expresard Ja materia y los fines que serin objeto de
dichos decretos-lcyes. Cabe advertir que éstos poedran versar inclusive
sobre asuntos reservados a leyes organicas —lo que pone de manifiesto
quc la delegacidon puede abarcar cualquier dominio—; en este caso, la
Constitucién prevé que la ley de autorizacién deberd ser aprobada por
la mayoria de los miembros que compongan la Asamblea Nacional (art.
118, inciso vigesimoquinto, parratos primero v segundo).

Sc instituye wn control de los decretos presidenciales: deberan ser so-
metidos a la Asamblea, la que podrd aprobarlos o improbarlos (mismo
articulo e inciso, pdrrafo tercero). Pero la Constitucion no fija plazo
alguno para que sc proceda a dicho examen.

V. VENEZUELA

in Venezuela, el presidente de la Repiblica “. .. podrd dictar medidas
extraordinarias en materia econdmica y financiera, cuando asi lo requiera
el inter¢s publico y haya sido autorizado para ello por ley especial” (art.
190, inciso octavo); asimismo, podrd “decretar créditos adicionales al
presupuesto, previa autorizacién de las camaras en sesién conjunta, o de
la Comisién Delegada” (art. 190, inciso decimocuarto).

Por otra parte, en periodo de receso del Congreso, el ejecutivo podrd
“dccretar, en caso de urgencia comprobada, la creacién y dotacién de
nuevos servicios ptiblicos, o la modificacion o supresién de los existentes,
previa autorizacion de la Comision Delegada” (art. 190, inciso undéci-
mo). En estc caso, la autorizacion de la delegacion debera ser votada por
las dos terceras partes de los miembros que compongan dicha Comisién
(art. 179, inciso quinto).

Nuevamente, advertimos lo impreciso de las férmulas: “cuando asi lo
requicra el interés piiblico” y “en caso de urgencia comprobada”. Es de
suponer que el ejecutivo es quien aprecia soberanamente dichas situacio-
nes. En fin, la Constitucién no menciona la existencia de control alguno
ejercido por ¢l Congreso, respecto de las medidas asi dictadas por el eje-
cutivo,
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PARRAFO SEGUNDO
LA DELEGAGION INSITIUCIONAL INDIRECTA

En Haiti v Paraguay, la situacion es diferente. El ¢jecutivo se convierte
en legislador despuds de decretar la disolucion de las camaras.

En efecto, las constituciones de estos dos Distados adoptan la disolu-
cion —institucion especifica del régimen parlamentario—; pero sin ¢l
contrapeso tradicional de la responsabilidad politica del gabinete, ¢s decir,
s facultad del Parlamento de obligar ¢ste a dimitir, mediante un voto
de desconfianza. L] predominio absoluto del cjecutive sobre el legislador
se manifiesta a plena Inz,

Si bien cl sistcma haitiano v ¢l paraguave presentan ¢l factor comin
de 1a disolucion, vamos a ver que cada constitucion sc caracteriza por
modalidades sui generis.

1. narra

I Haiti, la Constitucton instituve dos catcgorias de medidas progre-
sivas a las que ¢l presidente podra recurrir contra la Camara: en una
primera etapa, la suspenstdn {¢journement) v, de resultar ¢sta incficaz,
la disolucién.

1. La suspension. Il Cuerpo Legislativo de Haiti —camara dnica—
celebra una breve sesion anual de tres meses (art. 61, pdrrafo tercero).
Sin ninguna cspecificacion de circunstancias, la Cimara preve que el pre-
sidente de Ta Republica podra suspender dicha sesion por un periodo no
mavor de un mes ni menor de quinee dias voque no podnd decretar mads
de dos suspensiones durante una misma sesién (art. 61, parato cuarto).

Notemos, en primer lugar, gue ¢l cjecutivo podra suspender la sesion
de la Camara ¢n cualquier momento, sin que una oposicion parlamen-
taria manificsta o un conflicto grave justifique ¢l recurnir a semcjante
medida. La decision del presidente ¢s discrecional v se analiza como una
prerrogativa absoluta que excluve la intervencién de cnalquier organismo
consultivo, judicial o administrativo. Eo segundo fugar, siendo Ia sesion
anual de tres meses, ¢l presidente podra suspenderla, segun su desco, du-
rante dos meses cnando menes. I resunien, se trata de la politica du bon
vouloir.

Iemos mencionado va el caracter dictatorial que tiene en la practica
cl régimen haitiano v la ommipotencia absoluta del cjecutive frente a un
legislativo, cuvo papel se reduce a registrar las decisiones presidenciales
sit jamas discutirlas. La adopeién de la suspension cabe, pues, perfecta-
mente dentro de fa logica del régimen, si bien resulta redundante por la
wisma hipertrofia del cjecutivo.
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2. La disolucién, La segunda arma del presidente contra la Cdmara
consiste en la disolucién, “En caso de conflicto grave entre el poder le-
gislativo v ¢l poder ejecutivo, el presidente de la Rpablica tiene la facul-
tad de disolver ¢l Cuerpo Legislativo. El mismo decrcto de disolucion
convocara a nuevas elecciones. Estas tendran lugar en un plazo de tres
meses a mds tardar, contado a partir de la publicacién de dicho decreto”
{art. 62, parrafos primero, scgundo v terecro).

Por otra parte, €] parrafo sexto de este misino articulo dicta una dispo-
sicién quc, en apariencia, ticnde a limitar el uso de la disolucidon; pero
que, en realidad, deja toda libertad al presidente para decretarla verda-
deramente a su antojo: el ¢jecutivo no podra decretar la disolucién “sine
despucs de recurrir ¢n balde (vainement) a la suspension, o cuando ya
no podrd decrctar ¢ésta, conforme al articulo 617, es decir cuando la Ca-
mara haya sido suspendida dos veces cn una misma sesioén.

La expresion “cn balde”™ no deja de sorprender: jpodra una suspension
quedar realmente sin cfecto sobre la actitud de wna camara indécil?, o,
en otras palabras, ssera ¢l Cuerpo Legislativo haitiano una asamblea que
manifieste una oposicion abierta v afirmada a la politica del presidente,
hasta obligar a éste a recurrir dos veces a la suspension? s dificil admitir
semejante cventualidad. Pero 1a segunda parte del parrafo sexto nos da
la Have del cnigma: el presidente podrd decretar la disolucién después
de haber suspendido dos veces la Camara, si estima inoportano que sc
prolonguc la sesidn anual hasta ¢l término fijado por la Constitucién.
Cuando cl ejecutivo decida prescindir del legislador, decreta una primera
suspension de un mes, lucgo una segunda por un mismo periodo, v, cn
fin, recuire a la disolucién para deshacerse de los parlamentarios.

3. El ejecutivo legislador, I'n una férmula lacdnica, la Constitucion
conficre al presidente una delegacion de poder: “Durante la vacante dcl
poder legislativo a consecuencia de la disolucion, ¢l presidente de la Re-
piiblica proveerd las necesidades de los servicios priblicos, mediante arré-
tés expedidos en Conscjo de secretarios de Yistado™ (art. 62, pérmafo
sexto).

Lo sibilino de la expresion “proveerd las nccesidades de los servicios
publicos” no logra cubrir las formas: en realidad, durante tres meses, ¢l
presidente ejercerd todas las facultades que pertenecen al Cuerpo Legis-
lativo, mcdiante arrétés cuvo alcance la Constitucion no precisa. Por su-
puesto, no encontramos mencion alguna relativa a un control de éstos,
que pudiere ejercer la asamblea recién clecta.

IT. paRACUAY

La Constitucion de Paraguay prevé dos situaciones que dan lugar a una
delegacion automdtica del poder legislativo al presidente de la Republica,
por supuesto, fuera de toda intervencién del Congreso para autorizarla,
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1. La disolucién. En su articulo 182, la Carta paraguaya establece:
“El poder ejecutivo podrd decretar la disolucién del Congreso por he-
chos graves que le sean imputables y que pongan en peligro cl equilibrio
de los poderes del Estado, o de otro modo afecten la vigencia normal de
esta Constitucién o el libre desenvolvimiento de las instituciones creadas
por clla.” La escala de eventos susceptibles de acaccer ¢s suficientemente
amplia para quc el presidente pueda decretar csta disolucién-castigo cuan-
do lo estime oportuno —tanto mis cuanto quc dicha decisién parece scr
prerrogativa exclusiva del mismo, pues la Constitncion no prevé la inter-
vencion de organismo alguno para apreciar la situacién, mi siquiera a
titulo consultivo.

2. Bl ejecutivo legislador. Prosigue el mismo articalo 182: “.. En cl
mismo decreto en que disponga la disolucién del Congreso, ¢l poder eje-
cutivo llamard a elecciones de senadores y diputados, que completardn ¢}
periodo constitucional, selvo que falte un afic o menos para la terminacion
de dicho periodo.”

Por su parte, el articulo 183 disponc: “Durantc el receso del Congreso
o hallandose éste por cualquier causa desintegrado, el presidente podra
dictar decrctos con fuerza de ley, con dictamen del Consejo de Esta-
do...”

Establ¢eense asi dos series de circunstancias en que el ejecutivo va a
cjercer automadticamente las atribuciones del Congreso en materia legis-
lativa, por estipulacién expresa de la Constitucion,

a) En caso de disolucién del Congreso, ** cuande falte un afio 0 me-
uos para que termine su mandato. En cfecto, en cste caso ¢l presidentc
no tiene la obligacidn de convocar a elecciones v se¢ encuentra automati-
camente habilitado para asumir las funciones del lcgislador.

b) Durante cl receso anual del Congreso o a consecuencia de su “des-
integracién” —hipoétesis preocupante—, el presidentc legisla mediante de-
cretos con fuerza de ley.

Notemos que si bien la disolucion no es un procedimiento normal de
gobernar y debe considerarse como un accidente en el funcionamiento
de los poderes publicos de un Estado, en cambio, ¢l atribuir al ejecutivo
¢l ejercicio institucional v regular de las funciones del legislador en tiem-
po de receso, hace surgir un panorama muy difcrente. Siendo la scsién
anual de ocho meses y tres semanas (art. 138: de 1° de abrnil a 20 de
diciembre), ¢l presidente paraguave va normalmente a legislar cada afio
durante un poco mas de tres meses.

4 n Marruecos, la Constitucion de 31 de julic de 1970 adopta una selucior
anéloga. El rcy puede decretar la disolucion de la Camara de Representantes, mediante
dahir, debiendo convocar a elecciones en un plazo no mavor de tres meses (arts. 69
y 70, parrafo primero). “Entre tiempo, con el fin de remediar ¢l vacio, el rey ejercerd.
ademids de los pederes que la presente Constitucidn le conficre, las atribuciones de
la Cimara de Representantes” (art. 70, pamafo segunde).
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Ciertamente, la Constitucién instituye un control parlamentario res-
pecto de los decretos con fuerza de ley del presidente, al disponer que el
cjecutivo .. tiene la obligacién de someterlos a las cdmaras dentro de
los primeros scsenta dias del siguientc periodo ordinario de sesiones”
(art. 183). Pero, poco explicita, la Carta paraguaya no hace mencion al-
guna de la eventual facultad del Congreso de mmprobarlos o modificarlos.

A modo de reflexién, notemos que la delegacion del poder legisiativo
al ejecutivo es hoy en dia un fendmeno general, tanto en Luropa vy
Africa, como en América Latina, Pero, si bien es una realidad, no por
¢llo dcbe aceptarse como un hecho normal, como una modalidad orto-
doxa del funciomamiento satisfactorio de los poderes pablicos, pues es
fundamentalmente preocupante. El principio de la separacion de poderes
—mids alli de un cstricto apego a un esquema tedrico, mds alld de la
cxigencia puntillosa de una reparticidn  cspecifica de las atribuciones
ejecutivas, legistativas y judiciales— tiendc ante todo a salvaguardar y asc-
gurar los derechos del individuo frente al aparato estatal. Quc ¢l ejecu-
tivo llenc con frecuencia, aunque sea temporalmente y en dominios de-
terminados —lo que ademds no es siempre ¢l caso, como hemso visto—
las funciones que normalmente competen al legislador, v s¢ empieza a
divisar el peligro que de esta confusién de atribuciones pucda nacer para
con los gobernados y sus derechos fundamentales,

Seccrén 111
LA RESPONSABILIDAD DE LOS MINISTROS

De las diecisiete constituciones examinadas, diez —las de Bolivia, Bra-
sil, Colombia, Costa Rica, Chile, I'cuador, Guatemala, Panamd, Urnguay
v Venezuela— dan competencia al legislador para ejercer un control so-
bre los actos del gobierno.

Conviene precisar el alcance de cste control ejercido por la-Camara
de Diputados {Chile, Ecuador y Venezuela) —conforme a la tradicién
del régimen parlamentario—, la asamblea dnica (Costa Rica, Guatemala
v Panama) o por la Cimara y el Senado (Bolivia, Brasil, Colombia y
Uruguay), al cxaminar los mecanismos adoptades. Presentan modalida-
des diversas y pueden clasificarse en funcidn de una progresién marcada
—a manera de “cscalada”, podriamos decir— hacia la instauracién de un
contro] creciente que, en dltimo término, puede desembocar en la dimi-
sion del Consejo de Ministros (Uruguay). Rasgo insélito, ciertamente,
en regimenes inspirados del presidencialismo norteamericano, pero que
demuestran una vez mas que no existen fronteras intangibles que encie-
rren un sistema politico en las caracteristicas cldsicas que la teorfa del
derecho constitucional le asign6 una vez para siempre. Es mas, pues, en
la practica, el régimen presidencial y el parlamentario tienden a presentar
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rasgos parecidos ¢n ¢l funcionamiento concreto de sus respectivas insti-
tuciones, si se toma cn cuenta la “‘ecuacién personal del jefe del Estado,
la existencia dc un bipartidismo o de un partido mavoritario, cteétera”, 17
asegurar y afirmar el predominio del ejecutivo.

Las instituciones adoptadas en materia de control del legislativo sobre
¢l ejecutivo, por tres constituciones (Guatemala, Uruguay v Venczucla)
ponen de relicve una tendencia progresivamente acusada hacia la instau-
racién de una responsabilidad ministerial, inspirada del régimen parla-
mentario, pero que no llega a cristalizarse cn un sistema de responsabi-
lidad politica verdadera, es decir que acarree qutomdtica, inmediata e
incondicionalmente la dimisién colectiva del gobierno, o gabinete o con-
sejo de mimistros.

I. CONTROL DE LA CAMARA DE DIPUTADOS (CHILE Y ECUADOR) O DE AMBAS
CAMARAS (BRASIL Y COLOMBIA): INFORMACION AL LEGISLADOR

En un grupo de cuatro constituciones (Brasil, Colembia, Chile v Fcua-
dor) se trata dc un control que no puede acarrear la remocién de los
ministros en manera alguna: la Cimara “controla los actos del gobierno,
al adoptar acuerdos, por mavoria de los diputados presentes, o al sugerir
obscrvaciones que se transmitirdn al presidente de la Repuablica” (Ecua-
dor, art. 136, inciso sexto); por cierto, una ni otras “podran afectar la
responsabilidad politica de los ministros™ {Chile, art. 39, inciso segundo).
Por su parte, la Constituciéon dc Colombia sc limita a mencionar que
compete a cada Cdmara * ... pedir al gobiemno los informes cscritos o ver-
bales que necesite para el mejor desempefio dc sus trabajos, o para cono-
cer los actos de la administracion .. .7 {art. 103, inciso cuarto). En Bra
sil, prevalece una situacion andloga (arts. 38 v 45).

II. CONTROL DE AMBAS CAMARAS (BOTIVIA): MEDIO DE PRESION LIMITADO

SOBRE EL EJECUTIVO

Bolivia adopta la censura contra los “ministros de Estado”, no con el
fin de obtcner la renuncia del o de los ministros censurados, sino con
¢l de “conseguir la modificactén del procedimiento politico impugnado”
(art. 70) —-;formula notablcmente imprecisa! En este caso, la mocidén de
censura ¢ analiza como un modo de presion de alcance muy reducido
por definicién, v no como el arma quc ¢l régimen parlamentario pone

13 Sefialemos el caso de Francia. Si bien la Constituczdn de 4 de octubre de 1938
instituye un régimen parlamentario en lp forma, en el fondo un régimen semipresi-
dencial es ¢l que prevalece desde hace eatorce afios, tanto con el presidente Charles
de Gaulle (1939-69), como con ¢ actual primer magistrado, Georges Pompidou
(1969 a la fecha). Cf., Monique Lions. Un régimen semipresidencial: el Caso de
Francia (1959-69), en “Annario Jaridico”, nim. 1, afo 1, publicacién del Tastituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM, en prensa.
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en manos del legislador para sancionar, mediante la dimisién dcl gobierno,
orientaciones politicas del ejecutivo que desaprucba.

III. CONTROL DE LA ASAMBLEA UNICA (COSTA RICA Y PANAI\I;&): SANCIONES
CONTRA LOS MINISTROS FALIBLES

Un tercer grupo de constituciones {(Costa Rica v Panama) instituyen
unas modalidades que permiten a la asamblea fmica “censurar a los mi-
nistros ... cuando, a juicio de Ja Asamblea, fucren culpables de actos in-
constitucionales o ilegales o de errores graves que puedan cansar perjuicios
evidentes a los intercses publicos”™ (Costa Riea, art. 121, inciso vigesimo-
cuarto v Panamd, art. 119, inciso séptimo). La censura debe ser votada
por las dos terccras partes de los diputados. Aunque las constituciones
no o precisan, la consecuencia légica de la adopcion de 1a censura debe
scr la remocion del o de los munistros interpelados.

IV. CONTROL DE 1A CAMARA DE DIPUTADOS (VENEZUELA) O DE LA CAMARA
UNICA (GUATEMALA): RESPONSABILIDAD DE UNO O VARIOS MINISTROS

Las constituciones de Venezucla v Guatemala adoptan en la materia
modalidades propias del parlamentarismo, pero conservan intactas todas
las piczas bisicas del régimen presidencial,

I. Venezuela. I's intcresante notar que la Carta venezolana instituye

dos categorias de responsabilidad ministerial:

a) Una responsabilidad personal.
la Camara tiene facultad para dar
un voto de censura a los ministros,
¢l cual, si adopta por las dos ter-
ceras partes dc los diputados pre-
sentes, puede acarrcar la remocién
del ministro (art. 153, inciso se-
gundo}.

Por otra parte, los ministros son
responsables de sus actos, aun en
el caso de que obren por orden ex-
presa del presidente de la Repnbli-
ca (art. 196).

b} Una responsabilidad solitaria:
de las decisiones del Consejo de
ministros “serdn solidariamente res-
ponsables los ministros que hubic-
ren concurrido, salvo aquellos que
hayan hecho constar su voto adverso
0 ncgativo” {art. 196).

Fn régimen parlamentario, me-
diante la mocién de censura, la
asamblea pone en juego la respon-
sabtlidad politica del gobiernc (y
no unicamente de uno o varios mi-
nistros). Il parlamento concreta
asi su poder de obligar al grupo
gubernamental a dimitir en bloque.
Aqui es donde radica la pieza ba-
sica del parlamentarismo: la mo-
cion de censura tcrmina  sicmpre
por una votacién que, de resultar
adversa al goblemo, implica la di-
misidn automdtica, colectiva e in-
mediata del mismo,
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Iin contraste con cl régimen parlamentario, esta responsabilidad es:

a) Individual v no colectiva;

b) Administrativa y no politica;

¢) Eventual y no automitica, pucsto que el articule 196 cstablece un
caso de exoneracién;

d) No siempre acarrea la remocién del ministro, v

¢) Sobre todo, nunca implica la dimisién automatica, colectiva e inme-
diata dcl gobierno.

2. Guatemala. La Constitucién guatemalteca atribuve a los micmbros
de la asamblea finica la facultad de formular “interpelaciones” a los mi-
nistros “por cualquier acto de gobierno” (art. 202). Cuando €] Congreso
cmitiere un voto de desconfianza contra un ministro, éste presentard in-
mediatamente su dimision al presidente de la Repiiblica quien “. .. po-
drd accptarla, pero, si considera, en Conscjo de Ministros, que ¢l acto
o actos censurados sc ajustan a la conveniencia nacional v a la politica del
gobierno, el interpelado podrd recurrir al Congreso dentro de ocho dias
a partir de la fecha del voto, y si no lo hiciere, se le tendri por scparado
de su cargo” (art. 203). Si ¢l Congreso mantuvierc su voto dc censura,
debera ratificarlo por votacidn de las dos terceras partes de sus miembros
v el ministro quedard separado de su carge de inmediate. ¥ Ll voto de
desconflanza no podra emitirse contra mas de tres ministros, en cada
caso (art. 203).

Notemos gue: .

a) se trata de una responsabilidad individual o plural (limitada a tres
niinistros cuando més): en mancra alguna puede afectar al Conscjo de
Ministros: no es colectiva, ¥

b} Ll voto de desconfianza no acarrea siempre la renuncia del minis-
tro censurado. En efecto, por una parte, cl presidentc de la Republica
puede rechazar dicha renuncia v, a solicitud del ministro intcresado, el
Congrcso tendra la obligacion de reconsiderar su decisién; por otra parte,
si ¢ste mantuviere su mocion de censura por votacién que no reana los
sufragios dc las dos terceras partes de sus miembros, la censura caducard.

V. CONTROL DE ANBAS CAMARAS (URUGUAY): RESPONSABILIDAD DEL CONSEYO
DE AINISTROS

Caso tnico dentro del area geografica del prestdencialismo, Uruguay
adopta el principio de la responsabilidad en su esencia —y su contrapeso,
el derecho de disolucion— {arts, 147 v 148), con modalidades quc dan al
sisterna un caracter sui generis. Puede sintetizarse asi:

16 En 1948, la asamblea guatemalteca mantuvo su decision y ¢l ministro de Go-
bernacién, censurado, tuve que dimitic. A nuestro conocimicnto, hasta la fecha fue
la tinica aplicacion que tuve ¢l derecho de la Camara a contrelar les actos de un

ministro.
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a) Cada Camara puede juzgar la gestion de los ministros, proponiendo
que el Congreso, en sesién de ambas asambleas, declare que se censuren
sus actos de administracion y dc gobiemo (art. 147).

b) La “desaprobacion” podra ser individual, plural (mas de un minis-
tro) o colectiva (la mayor parte del Conscjo de Ministros) (art. 148).

Ll desenvolvimiento de la responsabilidad politica presenta dos ctapas:

1. La Camara en que se formule la censura deberd aprobarda por ma-
voria de los presentes (art. 147). Kl Congreso se reunird ¢n pleno; si
mantuvicte la censura por un nimero de votos inferior a las tres quintas
partes del total de sus componentes, €l presidente de la Repiblica podra
mantener por decision expresa al ministro, a los ministros o al Consejo
de ministros censurados y disolver las Cdmaras. Fin tal caso deberd convo-
car a nuevas elecciones legislativas (art. 148).

2. Dentro de los quince dias de su constitucion, el nuevo Congreso, por
mayoria abscluta, mantendrd o revocard el voto de “desaprobacién”; si
lo mantuviere, “...caerd el Consejo de Ministros” (art. 148).

Notemos las diferencias con el esquema clasico:

1. La responsabilidad no ¢s necesariamente colectiva; puedc scr tam-
bién individual o plural.

2. El voto de la censura requiere la participacion de ambas asambleas,
v no anicamente de la Camara baja, conforme a la tradiciéon paramen-
tana.

3. La censura no acarrea obligatoriamentc la renuncia del ministro, de:
los ministros o del Consejo de Ministros censurados, puesto que cl presi-
dente de la Republica tiene la facultad de mantener a los censurados
v decretar la disolucién del Congreso.

4. Eu fin, para que el Consejo de Ministros est¢ obligado a dimitir, es
necesario que ¢l nuevo Congreso ratifique la censura ya votada por las
cidmaras disueltas.

Ahora bien, ;preguntémonos si, en realidad, dicho Congreso va a man-
tener la censura? Légicamente no lo hara, puesto que ¢l presidente puede
recurrir nucvamente a la disolucion v unas asambleas recién clectas no
escogen el suicidio inmediato.

En resumidas palabras, la prerrogativa dc las camaras urmguayas de
controlar los actos del gobierno queda muy tedrica, en razén de las mis-
mas modalidades que rigen su ejercicio, pues la amenaza de la disolucién
quita gran parte de su eficacia a la censura de la politica gubernamental.

Monique Lions

Tnvestigadora ‘Tilmlar de
Tiempe Completo del
“Instituto de Investigaciones
Juridicas” de la UNAM



