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delitos que como consecuencia de dicho comportamiento se cometan (ar-
ticulo 9). Esta disposici6n, que fue reformada en julio de 1989, ha agravado
ain mas la sitvacién de las inhabilidades previstas en el anterior texto,
ampliando sustancialmente los supuestos, aunque se suprime la delegacién
a la ley, dispuesta antes, para ampliar las mismas.

Un modo inverso de implantar la defensa de la Constitucion es prohibir
que se asuma la representacién del pueblo arrogdndose sus derechos o
haciendo peticiones a su nombre; el infractor a esta norma comete delito
de sedicion (costa Rica, articulo 4; Honduras, artfculo 2; Guatemala, ar-
ticulo 152; Peri, articulo 82; Argentina, articulo 22).

Un capitulo aparie constituye Ia normativa que dispone Ia nulificacidon
de los actos provenientes de la usurpacién dei poder. “Toda autoridad
usurpada es ineficaz y sus efectos nulos” (Venezuela, articulo 119); ‘‘nadie
debe obediencia a un poder usurpador...; son nulos los actos de toda au-
toridad usurpada™ (Perd, articulos 81 y 82; Honduras, articulo 3). Son
nulos los actos de los que usurpen funciones que no les competen, asi como
los actos de los que ejerzan jurisdiccién o potestad que no emane de la
ley (Chile, articulo 7).

Las consideraciones sobre las nulidades previstas como efecto dispuesto
para las violaciones o0 demasias constitucionales han sido efectuadas cuando
estudiamos los efectos de la declaracién de inconstitucionalidad. De todas
maneras podemos indicar aqui que la nulidad de lo actuade durante los
gobiernos de facto genera, ciertamente, un verdadero problema para la
estabilidad de las relaciones sociales; sin dicha estabilidad la convivencia
se dificulia y se generan nuevos conflictos y divisiones en el seno de la
sociedad. Todo aquel que actué de buena fe no puede ser sorprendido, a
posteriori, por nulidades a cuyas causas es ajeno. Por ello es que la nulidad
de lo actuado durante los gobiernos de facto s6lo cabe para los actos
piblicos, realizados en ¢l d4mbito de la gestién de gobierno y no para todo
aquello que se encuentra incluido en las relaciones privadas y la gestion
administrativa del Estado.

Finalmente, también hay previsiones de responsabilidad especial para los
usurpadores o para los funcionarios cémplices en: Venezuela, articulo 250;
Uruguay, articulo 330; Perd, articulo 307; México, articulo 136; Honduras,
articulo 375.

IV. LA FORMA DE GOBIERNG EN LATINGAMERICA

1. El presidencialismo en Latinoamérica, A. Desenvolvimiento institucio-
nal. Bajo la influencia indiscutible del modelo estadounidense, Latinoamé-
rica adoptdé el cufio gubernamental presidencialista, aunque no siguiendo
la orientacién congresional que caracteriza a la democracia del norte. Tanto



ESTUDIO INTRODUCTORIO 73

en la letra de sus Constituciones, como en la préctica, el caudillismo y
la falta de espiritu asociativo y democritico que caracteriza al subdesarrollo
civico y econémico de esta parte del continentie, han determinado una
presencia hegemonica del poder presidencial y un papel sefialadamente de-
bilitado para las asambleas legislativas y congresos.

De todos modos, las variables o modalidades de corte parlamentario no
escasean en nuestros pafses, aunque los efectos niveladores del ejercicio
del poder, que dichas inclusiones debieran haber producido, no se han
hecho efectivas en la medida de las expectativas de esas inclusiones.

El presidencialismo latinoamericano estd influido por el modelo boliva-
riano, “‘cargado de competencias propias y con medios de influjo y presion
sobre los demds organismos del Estado’; estamos siguiendo en esto el
pensamiento de Luis Carlos Sichica, quien agrega que ¢l “‘apogeo del
Ejecutivo se explica por antecedentes histéricos”, provenientes de los re-
gimenes precolombino y colonial, de “‘motivaciones sicologicas, derivadas
de la prestancia carismatica de conguistadores y caudillos™, de una “‘es-
tructura social donde se advierte inexistencia de pluralidad de poderes
distintos y opuestos’. Sdchica remata este pensamiento observando que
“en el estadio del subdesarrollo, el poder no se ha institucionalizado...,
todavia es poder subjetivo, autoridad encammada...; ¢llo determina la nece-
sidad funcional, frente a la complejidad del Estado moderno, de instaurar
‘Agiles Organos unipersonales’ que desfavorecen a las vocingleras asambleas
deliberantes’™. Sintesis exacta de las razones que han determinado ¢l fen6-
meno concentracionista del poder en nuestros pafses: en un marco universal
equivalente, aunque con equilibrios mds ajustados y sin el sindrome cor-
porativo que luce Latinoamérica.®

A partir de un anilisis sociopolitico, Marcos Kaplan considera que la
multiplicacién de funciones y de poderes en el Estado latinoamericano pro-
voca el refuerzo del presidencialismo, afectando decisivamente ¢l papel y
alcance de los partidos politicos, de los grupos intermedios, de los sistemas
electorales, de la participacién politica y, también, del Parlamento (la poca
trascendencia del debate parlamentario), y del Poder Judicial. Observa Ka-
plan que se advierte la importancia y ¢l peso en el Estado del Ejecutivo,
de tos administradores, del establishment policiaco militar, de la tecnobu-
rocracia, de politicos y managers piblicos (corrompidos y corruptores) en
colusién con grupos y constelaciones de intereses privados:... sus politicas
oscilan entre un sesgo nacional-populista estatizante y otro elitista-privado-
neocolonialista, o su combinacién en proporciones variables.®

93 Op. cit., nota 4, p. 128; véase, también, Fix-Zamudio, Héctor, “'El sistema presidencial
y la divisidn de poderes™. Libro de homenaje a Manuel Garcfa Pelayo, Caracas, Undiversidad
Central, p. 31i1.

94 Cfr. Kaplan, Marcos, “El presidencialismo latincamericano™, separata de
Contribuciones, publicacién trimestral de la Konrad Adenauer, abril de 1985.
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Desde una perspectiva ahora institucional, Allan R. Brewer-Carfas afirma
que la separacién de poderes en América Latina ha originado el inmovi-
lismo del Estado y le ha impedido cumplir sus cometidos; ello apoyado,
ademds, por la ausencia de representatividad de las asambleas legislativas.
Por ello sostiene que el presidencialismo con sujecion parlamentaria, tal
como existe en Venezuela, debe ser modificado, fortaleciendo el Poder
Ejecutivo.*

En contra de la parlamentarizacién del sistema de gobierno argentino
—frente a una hipétesis de reforma constitucional— se ha pronunciado
Jorge R. Vanossi, inclindndose, mds bien, a favor de una racionalizacién
en el desempefio del Ejecutive y de la modernizacién en el funcionamiento
del Congreso.

La alta temperatura poiémica que provoca la puja parlamentarismo-pre-
sidencialismo en nuestro continente, se pone de manifiesto cuando se co-
Iejan algunas opiniones extremas, como la de Pinto Ferreira, quien sostiene
enfiticamente que

el modelo del gobierno presidencial se revela bien inferior, en su forma y
en su esencia, en relacion al sistema parlamentario, pues provoca una sepa-
racion mas profunda entre el electorado, el Parlamento y el gobierno, causa
generadora de graves conflictos constitucionales, inexistentes en el equilibrio
politico articulado por el parlamentarismo.

Agrega Ferreira que el presidencialismo, ademds, no facilita que los
mcjores hombres de cada pais sean llevados a la primera magistratura en
América Latina: sefiala el caso de Rui Barbosa, en su patria uno de los
mds eminentes brasilefios, candidatos varias veces a presidente, y siempre
vencido por la camarilla conjugada de las fuerzas politicas.®®

Destacamos que la presencia del presidentie en el ejercicio del poder es
manifiesta dentro de la estructura del Estado: sélo los factores reales le
ponen coto a esa realidad y, en algunos casos, la prohibicién de la ree-
leccidn y el control jurisdiccional de su desempeiio. L.os ministros no con-
trolan en la prictica la gestién presidencial, porque elios pueden ser ele-
gidos y destinados libremente: ‘‘sus lazos personales y politicos con el
presidente los hace asesores subalternos™. En ese orden de ideas agrega
Sdchica que “‘el régimen pseudopresidencial latinoamericano ha devenido
casi un sistema de colaboracién de poderes, con igual origen e intereses,
dirigido por el Ejecutivo, con un control formal de legalidad que ejercen
los jueces™.

95 Cfr. la obra de este autor, citada en la nota 19, p. 173.
96 Cfr. Pinto Ferteira, Principios gerais do direito constitucional moderno, Sio Paulo,
Ed. Revista dos Tribunais, 1971, vol, 1, p. 308.
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El esquema clasificado del presidencialismo latinoamericano realizado
por Karl Loewenstein, que distingue presidencialismo puro, atenuado (por
la pariicipacién ministerial) y neopresidencialismo {(por la incorporacion de
variables parlamentarias), no resulta itil, de cara a la realidad, para en-
tender a nuestro presidencialismo. Lo real es que los ministros estdn pre-
vistos en todos los pafses, ¢ intervienen en estado de sumision al presi-
dente, sin controlarlo efectivamente; y las variables parlamentarias, si bien
han ido creciendo en los textos constitucionales son, también, propuestas
que han quedado mds en la letra que en el rol efectivo de la desconcen-
tracion de! poder que suponen.

Mis bien estamos de acuerdo con Jorge Carpizo cuando —sencillamen-
te— define al presidencialismo latincamericano como aquel caracterizado
por un estricto predominio del presidente, y un papel importante asumi-
do por gl ejércite.”” Nosotros podemos agregar que no s6lo el ejército
determina ¢l poder del presidente en América Latina, en general son las
corporaciones econémicas (nacionales y transnacionales), gremiales y reli-
giosas, las que impiden la realizacién del modelo.

B. Evaluacién de las modalidades parlamentarias en el presidencialismo
latinpamericano. La evaluacién que podemos hacer sobre si la introduccitn
de estas variables parlamentarias en ¢l sistema presidencial han logrado su
objetive de moderar la concentracién de poder en el presidente, tiene como
respuesta una conclusién negativa. En Perd, que es donde més se ha avan-
zado en aqucl sentido, la interpelacion y la censura a los ministros o a
su Consejo, asi como el no otorgamiento de confianza a ellos, no puede
compensar ¢l tremendo poder de gobiernc que le estd reconocido al pre-
sidente: ¢l dirige la politica general del gobierno (es por esto que el
presidente del Consejo de Ministros no es el jefe del gobierno y pasa
inadvertido), dicta medidas legislativas y reglamenta las leyes v hasta adop-
ta medidas extraordinarias en materia econémica y financiera, con la sola
carga de dar cuenta al Congreso.

Continuando el andlisis, en Uruguay el ejercicio de la presidencia del
Consejo de Ministros por el presidente de la Reptblica, la potestad de
tomar medidas prontas de seguridad, el derecho de veto legislativo, y de dic-
tar reglamentos, asi como ¢l de disponer el urgente tratamiento de las
leyes y la destitucién de los empleados del Estado, confirma la apreciacion
de que la jefatura politica la ejerce efectivamente el presidente y no el
Consejo de Ministros. Las mismas consideraciones valen para Venezuela.

Una evaluacién equivalente debe hacerse a la luz de la funcién que
tienen los Consejos de Ministros o Consejos de Estado, segin hemos ido

97 En un sentido concordante Biscaretti di Ruffia; ¢fr. Carpizo, Jorge, El presidencialismo
mexicano, México, Siglo XXI Editores, 1978, p. 17 y Biscaretti di Ruffia, Paclo, Introduccién
al derecho constitucional comparade, México, FCE, 1975, p. 103.
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analizando. Dichos cuerpos no hacen otra cosa que establecer el orden
funcional del gabinete ministerial a los efectos de poder concretar la res-
ponsabilidad solidaria dispuesta en la mayoria de las Constituciones. Fuera
de ese refrendo colectivo que se sustancia en el debate en conjunto entre
todos los ministros, su labor ticne un neto corte de 6rgano asesor, ya que
no se dispone en ningiin caso que las resoluciones de dichos cuerpos se
imponen por si solas, frente a la voluntad del presidente; su intervencién
es condicién sine qua non para que determinados actos trascendentales del
presidente tengan validez, pero no constituyen actos de gobierno por si
solos.

Una excepcién a lo que estamos diciendo 1a estableceria, en relacidn
con la revocacion de sus propias decisiones, la Constitucién del Uruguay
(articulo 164), que prevé dicha medida por mayoria absoluta del Consejo
respecto de una decisién anterior; en este caso si hay un acto de autoridad
del cuerpo, que podria contrariar la voluntad presidencial, pero tan sélo
logra impedir (una suerte de veto), pero no establecer, una nueva medida.

La apreciacién general sigue siendo vilida: los Consejos de Ministros
no restringen la conduccidén politica del presidente;, operan unicamente
como cuerpos asesores y de contralor interno dentro del gobierno (en forma
impidiente, sobre todo), mas que como 6rgano dirimente de las situyaciones
de conflicto.

En el caso de los votos de censura incluidos en varias Constituciones
Iatincamericanas, ellos establecen una instancia dinamizadora del control
del gobierno, en tanto no requieren para su formulacién en engorro pro-
cedimental que lievan implicados los juicios politicos, Dinamizacién del
trdmite; si, porque la mera decision politica convergente en la mayoria de
votos requerida, basta para que, sin mayores recaudos del debido proceso,
quede deslegitimada la gestibn ministerial y a la puerta de la cesantia.
Pero ello no disminuye por si solo €l poder del presidente, que hemos
visto es el centro principal que lo atesora en nuestros paises, el problema
sipue siendo el mismo: hay mis control o, al menos, mejor planteado en
términos de eficiencia, pero €l no recae sobre el micleo de quien tiene el
poder, sino sobre un ejecutor importante, como son los ministros (incluso,
el primer ministro), pero no sobre quien lo posee. No hay censura al
presidente de la Republica en ¢l presidencialismo.

La Constitucién colombiana de 1991 ha instaurado un voto de censura
a los ministros del Ejecutivo, de forma tal que cada Cdmara del Congreso
puede proponer mocién de censura respecto de los ministros por asuntos
relacionados con funciones propias del cargo. La mocion de censura, si
hubiere lugar a ella, deberd proponerla por 10 menos la décima parte de
los miembros que componen la respectiva cdmara. La votaciébn se hard
entre el tercero y el décimo dia siguientes a la terminacion del debate,
en Congreso pleno, con audiencia de los ministros respectivos. Su apro-
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bacién requerird la mayoria absoluta de los integrantes de cada cdmara.
Una vez aprobada, ¢l ministro quedard scparado de su cargo. Si fuere
rechazada, no podrd presentarse otra sobre la misma materia a menos gue
la motiven hechos nuevos. (articulo 135.9)

El distinguido iusfil6sofo brasilefio Miguel Reale ha considerado, co-
mentando la flamante Constitucion del Brasil, aprobada en 1988, que ésta
ha fortalecido al Congreso mas de lo necesario, subordinando al presidente
a deliberaciones precarias de un Legislativo apoyado en clientelas perso-
nalistas y no en partidos distintos en materia programitica . No podemos
coincidir con una apreciacién tan severa del profesor Reale, pues no se
encuentra fundamentada en ninguna consideracion concreta relativa a po-
deres excesivos a favor del Congreso, que pudieran desequilibrar el fun-
cionamiento entre los poderes del Estado. En todo caso, coincidimos mis
con el pensamiento del profesor Bolivar Lamouniere, quien destaca que
el sistema impuesto ha estado dirigide a ablandar el cardcter semidicta-
torial y la inclinacién visceralmente populista del presidencialismo brasi-
leiio.*®

C. Sobre el procedimiento legislativo en Latinoamérica. La evaluacién
gque podemos hacer sobre el procedimiento legislativo latinoamericano es que,
sobre todo en los paises que adoptan el sistema bicameral, hay tres mo-
dalidades que se destacan como alternativas en el estudio comparativo, a
la hora de resolver el problema de cémo compatibilizar las diferencias
posicionales entre ambas Cdmaras (tanto entre si, como frente al veto del
Ejecutivo). Por un lado, estd la cldsica circulacion de los proyectos (una
o dos veces) entre las Cdmaras, haciendo prevalecer a la de origen; Ar-
gentina es el tinico pais que establece dos reenvios, con prevalecencia de
la Cdmara de origen: en Repiblica Dominicana, México, Paraguay y Perd,
hay un retorno con vuelta a la revisora, que prevalece; en Brasil hay un
solo retorno, sin vuella a la revisora, prevaleciendo la de origen.

El segundo procedimiento es no admitir modificaciones al proyecto ori-
ginal: teniéndolo por aprobado dnicamente si hay coincidencia con €l (caso
de Colombia). La tercera variante es la remisién a la Asamblea General
para que ella resuelva las diferencias. En tanto que la cuarta y tltima
variante es la de remitir las diferencias que plantee la Cdmara revisora a
una Comisién Mixta y someter lo que ella resuelva a la aprobacion o
rechazo de las Camaras (caso de Chile y Haiti). Nos parece que entre
estas alternativas, lo mds dindmico y equilibrado serfa sintetizar a las dos
altimas propuestas, de forma tal que, interviniendo la Comision Mixta (al
estilo parlamentario o chileno), no fuera necesario que su resolucion vol-
viera a las Cdmaras, como ocurre en Bolivia, Uruguay y Venezuela (salvo

98 Cfr. 1a nota de Reale aparecida en O Estado de Sdo Paulo, cit., nota 7.
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¢l caso de rechazo total en la revisora), para salvar diferencias entre las
Cdmaras basta lo que decida dicha Comisién.

Destacamos también que sélo Uruguay tiene incluido en su trimite le-
gislalivo ordinario a la aprobacién ficta por el paso del tiempo (ello ocurre
cuando la Asamblea General no se pronunciare dentro de los ochenta y
cinco dias en el trimite de urgente tratamiento y dentro de los sesenta
dias de haberse producido un veto parcial). Obviamente que la utilizacién
de este procedimiento apiliza notablemente €l tramite legislativo. En Co-
lombia, si vencen los plazos previstos (cinco meses para la Comisién Per-
manente y tres para cada Cdmara), sin que estos cuerpos se manifiesten,
ellos pierden la competencia para aprobar los planes de desarrolle econé-
mico-social; a partir de alli los podrd elaborar el Ejecutivo sin control
parlamentario (articulo 80): una forma concreta de estimular la responsa-
bilidad de las Asambleas Legislativas.

En la Argentina la Constitucién no dispone en forma expresa el proce-
dimiento abreviado o de aprobacién ficta en la forma de las leyes. Sin
embargo, hay doctrina en el sentido de que no seria violatorio de la Cons-
titucién una defegacién de ese cardcter por parte del pleno de las Cimaras
a sus comisiones internas. Coincidimos con esta posicién a partir del ar-
gumento indiscutible de que si el Congreso puede delegar, como lo hace
en miltiples circunstancias, funciones legislativas a favor del Ejecutivo,
cémo vamos a impugnar de inconstitucionalidad una modalidad de delega-
cion a favor de un cuerpo interno de dicho Poder, sobre todo si le queda
reservada la posibilidad al pleno de ejercer un control de la actividad
delegada, en el supuesto de que uno de los legisladores o de los bloques
partidarios solicitaran la intervencién de la respectiva Cdmara para debatir
¢l tema. En cambio, no nos parece factible que una ley del Congreso
disponga el procedimiento ficto de aprobacién de las leyes, porque alli no
se trata de una delegacion sujeta a control, sino de una forma de sancién
al margen del procedimiento.

D. Las clases de leyes contempladas en el derecho constitucional lati-
noamericano. El procedimiento legislativo cldsico Gnicamente atind a figu-
rar y conceptuar un solo tipo de *‘ley”’, como instrumento operativo del
quehacer parlamentario. Este unicato simplificador no puede hacerse cargo
de la variedad de necesidades funcionales que en forma creciente deban
ser atendidas por las Asambleas Legislativas. Que un c¢6digo no es lo
mismo que otorgar una pensién; que un acto dispositivo patrimonial no es
lo mismo que un acto de control; que fijar posicién politica no es lo
mismo que dictar un reglamento, o que hacer un plan no es lo mismo
que dictar una ley orgdnica; todas ellas son cuestiones dificilmente discu-
tibles a esta altura de los tiempos. Sin embargo, nuestras Constituciones
latinpamericanas, muy clidsicas en su concepcién sobre cé6mo abordar cues-
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tiones de tecnologia legislativa, ain se encuentran muy rezagadas respecto
del movimiento diferenciado que, en tal sentido, se advierte en Europa.®®

Refiriéndose al caso colombiano, Luis Carlos Sichica sefiala, durante la
vigencia de la Constitucién ya reformada que:

el cambio de la técnica legislativa ha contribuido a disminuir su ejercicio
constante y directo por el Congreso, puesto que las leyes normativas y or-
ganicas que complementan la Constitucién son de suyo muy estables; las
leyes programas dan pautas al Ejecutivo, para muy largo tiempo, sin necesidad
de ajustes frecuentes, y las leyes cuadro de vigencia duradera, ya que aportan
un marco flexible, y de contenido variable... con esto la legislacion directa
es escasa: el Congreso ha dejado de ser el legislador nato; pasd a serlo
ocasionalmente.’®

De todos modos, ¢l tiempo no ha pasado en vano ya que, no obstante
su rezago, visualizado a nivel continental, s¢ puede advertir una tendencia
modernizadora en tal sentido, que ha adquirido caracteres mds nitidos en
la reciente Constitucidn del Brasil, pero que ya habia comenzade a mani-
festarse en las Constituciones latinoamericanas.

Podemos detallar el siguiente cuadro clasificatorio de las leyes o tenor
de los textos constitucionales que estamos estudiando.

a) Decisiones politicas. Adoptadas uvtilizando el procedimiento ordinario
de hacer las leyes porque cn tal sentido no se han introducido variables
itiles) tienen el caricter de definir posiciones en situaciones particular-
mente importantes para la conduccién del Estado; en ellas no se advierte
el establecimicnto de un contenido prescriptivo (mucho menos reglamen-
tario), sino la instancia inicial o final de una sitwacién que, encontrindose
indefinida, urgia de solucidn. La importancia de estas decisiones determina
la conveniencia de que sean adoptadas por la Asamblea General Legislativa.
La adopcidn de decisiones politicas sc lleva a cabo, entre otros modos de
darse, a través de la fijacién de direcirices o direcciones de gobierno.

En esa situacién se encuentran: los votos de censura a los ministros
(Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Panamd, Perd, Ecuador,
Venezuela, Chile y Uruguay), aunque debe advertirse que en Uruguay la
medida estd dispuesta por la Asamblea General; la eleccion del presidente
de la Repiiblica, sustitutos o designados (Argentina, Bolivia, Colombia,
Repuiblica Dominicana, México, Paraguay, Venezucla), en todos los casos
por la asamblea General; declarar la guerra o acordar la paz, al igual que
¢l Estado de sitio u otras situaciones de emergencia {(en todos los paises),
aungue en Bolivia y en Haild, ello lo dispone dicha Asamblea; la fijacidn

99 Al respecto puede verse nuestro estudio publicade en La Ley del 10 de agosio de
1989,
106 Op. cit., nota 4, p. 138,
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de directrices con el objeto de fijar metas y prioridades en la Adminis-
tracioén, a efectos de elaborar el Presupuesto (Brasil, articulo 165.111.2);
también tiene ese cardcter la ‘‘influencia diplomaética de la Asamblea Ge-
neral boliviana, en los compromisos internacionales del Ejecutivo (Bolivia,
articulo 68.5).

Las decisiones politicas de especial trascendencia tienen previsitn cons-
titucional ¢n (Guatemala, donde ellas pueden ser sometidas a consulta po-
pular por el Tribunal Supremo Electoral a iniciativa del presidente de la
Repuabtica o del Congreso, debiéndose precisar las preguntas que se some-
terdn a los ciudadanos (articulo 173). En México la potestad del Senado
de analizar la politica exterior del gobierno (articulo 76.I), implica la po-
sibilidad de que dicho cuerpo adopté decisiones politicas en tal sentido,
ratificando o variando las directivas que se hubieran adoptado en conse-
cuencia. En Nicaragua la potestad de la Asamblea Nacional de conocer
las *‘politicas™ sobre desarroilo econdémico y social del pafs, le olorga
también entidad a dicho instrumento (articulo 138.21).

b) Leyes orgénicas. Son aquellas que regulan el funcionamiento de los
organos del Estado o de las instituciones bdsicas establecidas en la Cons-
titucion. Ellas suelen requerir, come recaudo de mayor exigencia, una ma-
yoria especial para ser aprobadas, lo cual le otorga el cardcter de semiri-
gidez. En la reciente Constitucién chilena de 1980 cllas estan sefialadas
como “leyes orglnicas constitucionales (articulo 63), se requiere una ma-
yoria especial agravada y estdn indicados los casos concretos a los cuales
corresponde (por ejemplo: la de la organizacién de los tribunales, articulo
74; la del Tribunal Calificador de Elecciones, articulo 84, entre muchos
casos). En Panami son leyes orgdnicas aquellas que se refieren a deter-
minados numerales (articulo 153) que otorgan las potestades de la Asam-
blea Legislaliva, pero entre ellas se encuentran materias muy diversas:
dictar los Cédigos, aprobar tratados, disponer sobre el uso de bienes pi-
blicos, aprobar contratos (articulo 158.1); vale decir que se incluyen actos
normativos generales y actos administrativos, sin fundamento suficiente
para calificar esta categoria de leyes, sobre todo cuando las “ordinarias”
quedan reducidas a la ley de presupuesto y a las amnistias. En Perd las
leyes orgdnicas —que no estdn definidas ni caracterizadas en el texto—
requieren de una mayoria especial para su aprobacién (articulo 194). En
Venezuela las leyes orgdnicas son las asi designadas en la Constitucién o
por la ley que lo dispenga por mayoria especial (articulo 163). En Ecuador
existe una somera y puntual referencia a ley orgdnica de la funcidn legis-
lativa (articulo 61), sin establecerse procedimiento especial para su apro-
bacién; sin embargo, la doctrina se ha hecho cargo de su existencia, re-
conociéndole a las leyes orgdnicas una jerarquia superior a las leyes
ordinarias, aunque no respondan a la Constitucién vigente.
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En la recientcmente sancionada Constitucién de Colombia se ha intre-
ducido la distincién entre leyes orgdnicas y estatutarias: las primeras vincu-
ladas a la regulacion del desenvolvimiento de las Cédmaras del Congreso,
en l1anto que las segundas se refieren a la regulacién de materias funda-
mentales de cardcter institucional: derechos y deberes de las personas y
procedimientos para su proteccién; administracion de justicia, regulacién
de los partidos politicos; mecanismos de participacion ciundadana y estados de
excepcion. Sin embargo en ambos ¢asos se requiere para su aprobacion la
mayoria absoluta del Congreso, aunque en el caso de las estatutarias ello
s6lo puede ocurrir en una sola Legislatura (articulo 151, 152 y 153).

¢) Leyes de planificacién. Sabido es que un “plan” o el planteamiento
no es un instrumento equivalente a la “ley”, en tanto ésta pueda dcfinir
por su caricter prescriptive, maxime si se tiene en cuenta la cualidad
preferentemente “‘indicativa’ que ha tenido la moderna planificacién dentro
del Estado. Contemplan el plan como variable legislativa: Argentina, muy
fugazmente, al hablar de “planes de instruccion general y universitaria
(articulo 67.16); Bolivia, en tanto el Congreso “considera” planes de de-
sarrollo (articulo 59.4); Brasil, en tanto que le corresponde a la ley pla-
nificar la actividad econémica (articulo 174} y al plan nacional de educa-
cién (articulo 214); Colombia, a través de planes de desarrollo econdmico
y social, elaborados por el Congreso por un procedimiento especial (ar-
ticulos 339 a 344); Cuba, en un sentido equivalente (articulo 73.d}; Tlon-
duras, al aprobar el Congreso el Plan Nacional de Desarrollo (articulo
245.22); México, al tener el Congreso la potestad de dictar leyes sobre
plancacion nacional de! desarrollo econémico y social (articulo 73.XXIX.D);
Nicaragua también tiene previsto que el Legislativo dicte el Plan de De-
sarrollo Econdmico y Social del pafs (articulo 138.21); Venezuela establece
que las Cédmaras aprueben, el primer afio del pericdo constitucional, ¢l
Plan de Desarrollo Econémico y Social (enmienda 2).

A partir del anilisis de la planeacién constitucional en Colombia, Jaime
Vidal Perdomo destaca que ella serd imperativa, indicativa o concertada,
scgdn lo sean las leyes que la establezcan, quedande a criterio de sus
realizadores apuntar el caricter de las sanciones o estimulos, en su res-
pectivo caso, para lograr efectividad en el cumplimiento del plan.'®

Una variantc de la ley-plan son las leyes de presupuesto, previstas en
todas las Constituciones, sea como planes anuales o plurianuales de ob-
tencién de recursos y ordenamicnto de gastos.

d) Las leyes de bases o marco. De reciente desarrollo en el constitue-
cionalismo europec —Alemania, Francia, Espafa, las utilizan en su des-
pliegue institucional—, tienen por objeto establecer los limites positivos o
negativos, del cjercicio de la discrecionalidad politica, establecicndo ¢l

101 Véase Perdomo, J. Vidal, Historia de la reforma constitucional, 1970, p. 191.
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“marco” para ¢l desenvolvimiento y control de la delegaci6n legislativa.
Latinoamérica, donde si ha proliferado la delegacion legislativa, no ha
sabido entrar en esta variante técnica, salvados casos aislados, tales como
los de Brasil, que prevé el establecimiento de bases para e} planieamiento
del desenvolvimiento nacional equilibrado (articulo 174.1): en este pais el
concepto de bases vinculado a la delegacién legislativa, se encuentra im-
plicito en la regla que dispone que aguella deberd “‘especificar su contenido
y los términos de su ejercicio” (articulo 68.111); Cuba, donde la Asamblea
Nacional aprueba los “principios™ del sistema de planificacién {(articulo
73.f); Chile, a partir de otorgarle cardcter legislativo a las “‘materias bi-
sicas”” rcferidas a lo laboral, sindical, previsional y de seguridad social
(articulo 60.4) y en tanto prevé el dictado de bases generales para la
administracion del Estado (articulo 38); México tiene previsto que el Con-
greso de “bases” sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos
y para pagar la deuda externa (articulo 73.VII); Venezuela, bajo la de-
nominaciéon de ‘“‘lineas’ generales del Plan Econémico, también incorpora
el concepto de “‘bases’’ legislativas {enmienda 2).

En la recientemente reformada Constitucién de Colombia estd previsto
que el Congreso “‘fije las bases y condiciones para crear, eliminar, modi-
ficar o fusionar entidades territoriales y establecer sus competencias™ (ar-
ticulo 150.4). Sin hablar de *bases’ el concepto se encuentra implicito
cuando se potesta al Congreso a ‘‘sefialar los objetivos y criterios a los
cuales debe sujctarse el Gobierno™ en una variable de funciones econd-
micas previstas en el articulo 150.19, con la indicaci6n de que las pres-
laciones sociales de dichas funciones son indelegables en corporaciones
publicas territoriales.

La doctrina colombiana denomina “leyes cuadro™ a este tipo de leyes,'®
siendo de aplicacién, también, para la modificacién de la estructura admi-
nistrativa *‘con sujecién a los principios y reglas generales que defina la
ley™ (articulo 189.16).

¢) Leyes complementarias. Esta modalidad legislativa ha sido acufiada
por la reciente reforma constitucional del Brasil y, segin la propia defi-
nicién de su texto, ellas ‘“‘disponen reglas sobre la elaboracién, redaccién,
alteracion y consolidacién de las leyes™ (articulo 39, pdrrafo dnico). De
este modo, las leyes complementarias vienen a ubicarse a mitad de camino
entre las leyes orgénicas y las que en Espafia se llaman “‘de refundicién™
(en tanto estas ultimas logran la ‘‘consolidaci6n’ de una legislacion dis-
persa, confusa y redundante). En Brasil, una aplicacién concreta de este
tipo de leyes estd dispuesta en relacién con el ejercicio financiero y con

102 Cfr. Restrepo Piedrahita, Carlos, en Evelucidn de la organizacidn politico constitucional
en América Latina, cit., p. 90.
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la organizacién presupuestal (articulo 165.9.1 y II), de modo tal que, en
este iltimo sentido, ellas operan a la mancra de las leyes orgdnicas.

) Leyes ordinarias. Estas leyes son las consideradas por la unanimidad
de las Constituciones como el género legislativo y a ellas se les aplica
las reglas “‘ordinarias” (y no las especiales), para su formacién y sancion,
A falta de un procedimiento especial corresponde utilizar el estipulado
como ‘“‘ordinario” para dicha formacién. En Brasil esta clase de leyes ha
sido individualizada en Ja taxonomia incluida en su Constitucion (articulo
59.111). En Panamd s6lo son ordinarias las materias que versan sobre de-
claracion de guerra, de amnistias por delitos politicos, dictan el reglamento
orgdnico de la Asamblea Legislativa (articulo 158): como bien sefiala Quin-
teros esta Ultima es una tipica ley “orginica’ y estd definida, erréneamente,
en la Constitucién como ley ordinaria.'®

g) Las leyes delegadas. Plantean una serie de problemas vinculados a
lo propio que la delegacién del poder implica (el peligre de la suma del
poder piblico), a los resguardos que hay que tomar para evitar dicho
peligro y, por iltimo, al necesario deslinde que hay que hacer entre ellas
y los decretos —leyes dictadas por cuenta exclusiva del Ejecutivo—. Acla-
rado ¢l primer punto en el sentido que delegacién legislativa no puede
significar suma del poder piblico, a partir de la intervencién necesaria del
legislativo en el control del ejercicio de dicha delegacién —a cuyo efecto
las leyes de base cumplen un papel fundamental— y de su correspondiente
revocacion {con lo cual estd también aclarado el segundo punto), queda
por especificar lo concerniente a los decretos-leyes ejecutivos, los que s6lo
pueden ser admisibles en siluaciones de necesidad y urgencia (nunca como
expediente legislativo de rutina). Veamos c¢émo han sido reguladas las
leyes delegadas en nuestras Constituciones.

1) En Brasil ellas son una clase especifica de leyes (articulo 59.IV) que
pueden ser elaboradas por el presidente de la Repiblica, previa solicitud
en tal sentido al Congreso; estd prohibida la delegacion de la competencia
exclusiva de esc poder, asi como de la que corresponde, en forma privativa
a ambas Camaras, de las leyes complementarias y sobre organizacion del
Poder Judicial, del Ministerio Piblico, sobre nacionalidad y ciudadania,
derechos individuales, politicos y electorales y sobre planificacién y direc-
trices presupuestarias y presupuesto {articulo 68). La delegacién debe es-
pecificar el contenido y los términos de su ejercicio y puede {0 no) requerir
que dicho ejercicio sea s6lo “proyectivo’” sometiéndolo a la apreciacitn
del Congreso, quien resolverd en tal caso, en votacién Unica (una forma
concreta de agilizar el trdmite legislativo); queda vedada cualquier enmien-
da a lo proyectado: se aprueba o se rechaza (articulo 68.111.3).

103 Véase Quintero, César, “Antecedentes y significade del acto constitucional de 19837,
Estudios de derecho constitucional panamefio, Panami, Ed. Juridica, 1987, p. 110.



84 [LAS CONSTITUCIONES LATINOAMERICANAS

De esta forma, en Brasil hay dos modalidades posibles de delegaci6n:
de plenos efectos, que no quedan sometidas a ratificacion del Congreso,
sin que ello signifique que este dltimo no pueda derogar lo actvado o
revocar la delegacién, debido a que estd sancionado el control por el
Congreso sobre las extralimitaciones del Ejecutivo (articulo 45.V) y con-
dicionada a la ratificacién del Congreso, modalidad esta dltima que se
compatibiliza con nuestra propuesta de delegacién a través de bases que
pauten los reglamentos legislativos.!®

2} En Chile el presidente puede solicitar autorizacién para dictar dis-
posiciones con fuerza de ley durante un plazo no superior a un afio, €n
materias que le corresponden al dominio de la ley (articulo 61). Estin
excluidas las leyes orgdnicas constitucionales, las de quérum calificado,
las que regulan las garantias constitucionales, la nacionalidad y la ciuda-
dania, las electorales, y las que disponen plebiscitos (articulo 61). La de-
legacion debe ser precisa y puede estar sometida a limitaciones; de eclla
debe tomar intervencién la Contraloria General, 6rgano que puede rechazar
los decretos-leyes dictados en exceso de la autorizacién (articulo 61).

3) En Nicaragua la Constitucién norma el dictado de un Decreto-ley
Anual Delegatorio “de las funciones legislativas” (no se precisa quién
dicte dicho instrumenio, pero si es decreto lo debe dictar el Ejecutivo,
fijando las matcrias que le debe delegar la Asamblea Nacional), a partir
del cual procede una delegacion de facultades legislativas a favor det pre-
sidente, durante el periodo del receso de la Asamblea (articulo 138.16).

4) En Panamé ¢l presidente puede recibir por delegacion la atribucion
de facultades extraordinarias precisas, durante el receso de !a Asamblea
Legislativa, en casos de necesidad, para ser ejercidas a través de decre-
tos-leyes (articulo 153.16). Pero esas medidas no podrén alcanzar a los
tratados internacionales, al presupuesto, a los impuestos, ni a las garantias
fundamentales, ¢l sufragio, el régimen de los partidos y la tipificacién de
delitos (articule 153.16). Las medidas adoptadas estardn sometidas a tevi-
sién de! Legislativo. Como se puede apreciar, en Panamd la Constitucién
ha tomado debido recaudo para impedir los excesos que pueda producir
el ejercicio de las atribuciones extraordinarias. César Quintero, autor del
cldsico libro en la literatura latinoamericana Los decretos con valor de
lev, sostiene que es impropio considerar a esta facultad como “extraordi-
naria” porque se trata de una potestad legislativa delegada: afirma que, a
tenor de la Constitucién vigente, su utilizacion es improbable porque el
receso del Legislativo en Panamid e¢s solo de dos meses.'®

5) En la nueva Constitucién colombiana sélo estd prevista la delegacion
que el presidente puede realizar a favor de sus ministros —vale decir de

104 Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1958.
105 Op. cit., nota 104, p. 108,



ESTUDIO INTRODUCTORIO 85

potestades administrativas y no legislativas— u otras autoridades, incluidos
los gobernadores. Se establece en forma expresa que la delegacion exime
de responsabilidad al delegante, siendo exclusivamente responsable el de-
legatario: pero también se dispone que la delegacién es revocable en todo
momento (articule 211). Como potestad legislativa sélo estd prevista, en
épocas de normalidad (no en estados de excepcién o de necesidad y ur-
gencia) la delegaci6n de las Asambleas Departamentales de las funciones
que ellas determinen a favor de los consejos Municipales (articulo 301).

6) En Perd ¢l Congreso puede delegar en ¢l Ejecutivo la facultad de
legislar, mediante decretos legislativos, sobre las materias y por el término
que especifique la ley autoritativa (articulo 188).

7% En Venezuela el Congreso puede autorizar al presidente de la Re-
pdblica a dictar medidas extraordinarias en materia econdémica y financiera,
cuando lo requiera el interés publico (articulo 190.8).

h) Decretos leyes ejecutivos. Son dictados por el presidente de la Re-
piblica sin necesidad de una delegacién legislativa, por imperio de una
competencia que en tal sentido le reconoce la propia Constitucién, con
valor de ley propia (sin sujecién a una ratificacién legislativa) y al margen
de situaciones de urgencia (de forma tal que quedan diferenciados de los
sectores de necesidad —y de urgencia—). Esto implica una virtual suma
del poder publico —aunque lo sea en materias especificas y por lo tanto
parcial — capaz de generar un ejercicio autoritario del gobierno. Veamos
en qué paises se produce esta hipdtesis.

1) En Chile, a partir de que el presidente se encuentra facultado para
dictar “‘reglamentos autonomos’, en todas aquellas materias ajenas a la
competencia de la ley (articulo 32.8), con lo cual se le estd asignando
una atribucién legislativa remanente, de cardcter ordinario y no provisorio
(muy det tipo de la reserva legislativa reglamentaria dispuesta a favor del
presidente en el articulo 37 de la Constitucién francesa).

23 En Colombia, en el caso de las leyes de planes econémicos sociales,
si bien el Congreso no se pronuncia sobre los proyectos que le concierne
en ¢l lapso de tres meses. el Poder Ejecutivo se encuentra habilitado para
legislar en dicha materia a través de decretos leyes (articulo 341)

3) En Nicaragua, donde el presidente estd facultado para dictar decretos
ejecutivos con fuerza de ley {articulo 150.4), pero solo en materia fiscal
y administrativa.

4) En Cuba, a partir de que el Consejo de Estado (6rgano ejecutivo
colegiado) con la firma de su presidente (jefe del gobierno) dicta decre-
tos-leyes en receso de la Asamblea Nacional (articulos 88.c y 91.h).

5) En Brasil la Constitucién de 1988 suprimi6é el régimen vigente que
hasta entonces le otorgaba al presidente el poder de dictar decretos-leyes,
que entraban inmediatamente en vigor y, si no eran rechazados dentro de
los sesenta dias por el Congreso, quedaban firmes, sin que su rechazo
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anulara los efectos cumplidos. Con la derogacién apuntada, la Constitucién
del Brasil avanza notablemente en la restriccién de los plenos poderes que,
practicamente, se le habian conferido al Ejecutivo.

i) Leyes de necesidad y urgencia. Cuando el Legislativo no pudiere (por
su receso O por otras razones) atender debidamente a una situacién de
verdadera necesidad determinante de urgencia, con intervencién ulterior del
Congreso para que ratifique o deje sin efecto lo resuelto por el Departa-
mento Ejecutivo. Veamos los casos:

1} En Brasil, dichas leyes estdn asentadas bajo la denominacién de
“medidas provisorias’ (articulo 59.V), para casos de relevancia y urgencia,
adoptadas por el presidente con fuerza de ley, debiéndolas poner de in-
mediato a consideracion del Congreso (si estd en receso se convoca en
cinco dias). Estas medidas pierden eficacia (validez) desde su nacimiento
si no han sido convertidas en ley en treinta dias; pero el Congreso debe
regular las relaciones juridicas por ellas producidas (articulo 62). De este
modo estd clare que el efecto retroactivo de la invalidacion no es absoluto,
pues se¢ deberdn respetar los derechos adquiridos.

2) También tiene este tramite la declaracién de las emergencias en:
Costa Rica {(articulo 140.4: sélo en receso del Legislativo), Chile {articulo
40); Repiblica Dominicana (articulo 37.8); Ecuador (articulo 78.n); El Sal-
vador (167.6); Guatemala (articulo 138); Honduras (articulo 187), Méxi-
co (articulo 29); Nicaragua (articulo 150.9); Panam4 (articulo 51); Paraguay
(articulo 79); PerG {(articulo 231.b); Uruguay (articulo 168.17); Venezue-
la (articulos 240, 242 y 243).

3) En Honduras el presidente puede dictar medidas extraordinarias en
materia econdmica y financiera, cuando asi lo requiera el interés nacional,
dcbiendo dar cuenta de ello al Congreso (articulo 245.20).

4) En Paraguay, durante el receso del Congreso o encontrindose éste
desintegrado —no olvidar que el presidente puede disolver dicho cuerpo
{(articulo 182)—, este iltimo puede dictar decretos con fuerza de ley, con
dictamen del Consejo de Estado, con la gbligacién de someterlos a con-
sideracion de las Camaras dentro de los sesenta dias del siguiente periodo
de sesiones (articulo 183). Si bien no estd indicada la condicién de ur-
gencia, ella estd implicita en esta autorizacién: la obligacion de dar cuenta
al Congreso impide calificar a ésta atribuciones en forma equivalente a la
de dictar decretos-leyes ejecutivos.

5} En Perti el presidente puede expedir medidas extraordinarias en ma-
leria econdmica y financiera por razones de interés nacional (no se tiene
en cuenta la urgencia, pero ella estd implicita), con cargo de dar cuenta
al Congreso (articulo 211.20); esto dltimo es lo que impide calificar esta
atribucién como equivalente a la de dictar decretos-leyes ejeculivos.

6) En Colombia el Congreso puede otorgarle al presidente de la Repi-
blica, por no més de seis meses, precisas facultades extraordinarias para
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expedir normas con fuerza de ley cuando la necesidad lo exija o la con-
veniencia pidblica lo aconseje: tales potestades deberan ser solicitadas ex-
presamente por ¢l gobierno y su aprobacidn requiere la mayoria absoluta
de los miembros de cada Cdmara. Pero no se pueden dictar este tipo de
decretos leyes para expedir cédigos, leyes estatutarias, orginicas, para crear
impuestos, ni servicios técnicos o administrativos de las Cémaras (articulo
150.10).

A la hora de realizar una evaluacién de las atribuciones legislativas
extraordinarias del presidente, debemos distinguirlas, antes que nada, de
las que ejerce a través de decretos-leyes, porque éstos son dictados no
como atribuciones de excepcion sino como potestadas propias o reservadas
del Ejecutivo, ajenas al ambito competencial del Legislativo. El mayor
poder, en tal caso, lo tiene el Ejecutivo chileno, el cual puede llepar a
convertirse en legislador ordinario si cuenta con un Tribunal Constitucional
complaciente que no atine a limitar las pretensiones legisferantes del pre-
sidente. Cuba también marca un caso de poder irrestricto a favor del Eje-
cutivo, pero con ¢l limite —que puede resultar relativo en los hechos—
de que los decretos-leyes s6lo pueden dictarse en receso de la Asamblea
Nacional, Nicaragua establece un poder legislalive ordinario a favor del
presidente, pero s6lo en materia fiscal (lo cual puede resultar desbordante)
y administrativa. El caso colombiano es mucho mds razonable porque ha-
bilita al presidente luego de la inercia del Congreso y sobre materias
precisas: la planificacion.

Puestos a analizar los poderes legislativos extraordinarios, éslos encuen-
tran un limite preciso y suficientemente regulado en Brasil, porque, a falta
de ratificacién por ¢! Congreso, lo actuado por el presidente queda dero-
gado. En per, Venezucla, Nicaragua, Honduras y Paraguay, estd exigido
que la legislacion de excepcion dictada por el Ejecutivo sea puesta en
conocimiento del Poder Legislativo, pero no se dispone ningiin mecanismo
de aprobacion o de rechazo ficto, que atende el poder del presidente. En
todo caso, se advierte que en Honduras, Venezuela y Perd, dichas potes-
tades tnicamentc pueden ser gjercidas en malterias econdmicas y financie-
ras, acolamiento que otorga la seguridad de que no podrdn ser utilizadas
por razones puramente politicas. En Venezuela, Panami, Chile y México
dichos poderes exigen delegacidn expresa del Legislativo, circunstancia que
restringe mucho mas su ejercicio en el caso de México, pues cabe en
materia tarifaria 0 de comercio. Finalmente, en Nicaragua y en Paraguay
la restriccion viene de que los poderes extraordinarios sélo pueden ser
ejercidos en receso del Legislativo, circunstancia que resulta un eufemismo
en Paraguay, toda vez que el presidente puede disclver, a su anlojo, al
Congreso,

Las potestades extraordinarias que los sisiemas constitucionales recono-
cen para ser ejercidos durante el Estado de sitio, suponen la declaracién
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previa de la emergencia, a partir de procedimientos que implican la inter-
vencién legislativa; aunque si es cierto que las Constituciones reconocen
la atribucién ejecutiva para dicha declaracion en ciertos pasos sin necesaria
intervencion ratificadora (véase lo que llevamos dicho al estudiar el Estado
de sitio); en todo caso, se trata de medidas y no leyes, lo cual también
ocurre en el potestamiento colombiano a favor del presidente para retener
personas sin que exista Estado de sitio.

5 Leves medidas. Son aquellos actos de caricter esencialmente admi-
nistrativo y no recurrentes, dentro de los cuales también pueden incluirse
los actos de control, que estdn asignados a los cuerpos Legislativos. Los
ejemplos son numerosos pero pocos los pafses en los cuales las Constitu-
ciones han tomado conciencia diferenciadora en este sentido. Una excepcion
es Costa Rica, cuyo articulo 124 establece que no tendrin caricter de
leyes aunque se hagan a través del trdmite ordinario (le falté a la Cons-
titucién especificar un tramite diferenciado), la aprobacién legislativa de
contratos y otros actos de naturaleza administrativa. En la doctrina lati-
noamericana, Humberto La Roche, de Venezuela, introduce ¢l concepto de
legislacion contingente, manera de denominar, a nuesiro juicio, a las le-
yes-medida delegadas a favor del Ejecutivo.!%

k) Leyes de tramite urgente. El trdmite de urgencia no ha tenido un
gran desenvolvimiento en las Constituciones de Latinoamérica. Solamente
en las dltimas reformas se advierte una tendencia a la modernidad en tal
sentido:

1} La flamante Constitucién colombiana de 1991 prevé que el presidente
de la Republica pueda solicitar trdmite de urgencia para cualquier proyec-
to de ley: en tal caso la respectiva Cédmara deberd decidir sobre el mismo
dentro del plazo de treinta dias. Pero, aun dentro de dicho plazo, la ma-
nifestacion de urgencia puede repetirse en todas las etapas constitucionales
del proyecto. Si el presidente insistiere en la urgencia, el proyecto tendri
prelacién en el orden del dia, excluyendo la consideracién de todo otro
asunto, hasta tanto la respectiva Cdmara decida sobre él (articulo 163).

La Constitucién prevé una reunion conjunta de ambas comisiones per-
manentes de cada Camara del Congreso, en el caso de que el proyecto a
que se refiere el mensaje de urgencia entrara a estudio en una de dichas
comisiones, a los efectos de darle primer debate (articulo 163).

Como bien se advierte no estd prevista en la Constitucién colombiana
la aprobacién ficta de los proyectos con trimite urgente en €l supuesto de
que ¢l Congreso no los hubiere tratade e¢n ¢l plazo previsto. Lo que si
prevé dicho texto es que el Congreso otorgue prioridad al trémite de los
proyectos de ley aprobatorios de tratados sobre derechos humanos cuando

106 Op. cit., nota 50, p. 113,
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éstos hubieran sido puestos a su consideracién por el gobierno (articu- lo
164).

2) También e¢n la Constitucion brasilefia de 1988 estd previsto que el
presidente de la Repiblica podrd demandar urgencia para el tratamiento
de proyectos de su iniciativa. En ral caso si ambas Cdmaras del Congreso
no se expidiercn sobre dichos proyectos en el plazo sucesivo de cuarenta
y cinco dias —vale decir que entre las dos Camaras el proyecto tiene un
trdimite de noventa dfas— la propuesta serd incluida (aun sin despacho de
comisién) en el orden del dia para su consideracién con anterioridad a los
demds asuntos (articulo 64.2),

Cuando se tratarc de enmiendas introducidas por el Senado a proyectos
dc los diputados, esta Cdmara los deberd tratar en el plazo de diez dias
(articulo 64.3). Pero el trdmite de urgencia no corre respecto de los pro-
yectos de Cddigo ni durante el pericdo de receso del Congreso. No hay
tampoco previsién de aprobaci6n ficta en el sistema brasilefio respecto de
los proyectos con trimite urgente no tratados en término por las Cdmaras
del Congreso.

3) En la Constitucién chilena de 1980 también existen normas sobre
trAimite urgente, cuando asi lo disponga el presidente de la Repiiblica, en
uno o en todos sus trimites: en tal caso la Cdmara respectiva (la receptora
del proyecto) deberd expedirse dentro del plazo mdximo de treinta dias
(articulo 71). Estd prevista una ley orgdnica del Congreso para regular lo
concernienie con el procedimiento interno para los proyectos de ley de
trimite urgente, No estd prevista la aprobacidn ficta en caso de omisién
de tratamiento por parte del Congreso.

4) También contienen escuelas previsiones sobre tramite urgente, con
achicamiento de los plazos para el tratamiento legislativo, las Constitucio-
nes de: Repiblica Dominicana (articulo 39 y 41); Ecuador, en relacion
con materias econémicas (articulo 65), Guatemala (articulo 176) y Vene-
zucla (articulo 168).

En el caso de Ecuador si ¢l Pleno de las Comisiones legislativas del
Congreso no trata el proyecto en ¢l plazo de quince dias, el presidente
de la Repiiblica podrd promulgarlo como decreto ley, norma que tendrd
validez hasta que el Congreso no la reforme o derogue; en este iltimo
caso ¢l presidente no podrd vetar dicha derogacién (articulo 63).

Guatemala y Venerzuela coinciden en una previsién constitucional no
contenida en otros textos: en ambos la declaracién de urgencia solo la
puede realizar el Congreso (Guatemala, articulo 175) o por una de las
Camaras (Venezuela, artfculo 168); en ambos casos con el requisito de la
mayoria especial de los dos tercios de votos de 1os miembros del respectivo
Cuerpo. '

2. La organizacién y funcionamiento del Poder Judicial en América
Latina. A. Consideraciones generales. El Poder Judicial latinoamericano, ¢n
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¢l marco del sistema presidencialista que lo gobierna, y aun dentro de la
alternativa parlamentaria que ofrece la Repiblica de Haiti, constituye el
poder de contralor por excelencia de los poderes de gobierno. La inamo-
vilidad de sus miembros —susiento de su independencia—, constituye uno
de los pilares funcionales que asegura su autonomia decisional.

En Argentina los jueces conservan sus empleos mientras dure su buena
conducta (articulo 96), estdndole prohibido al presidente de la nacién ejer-
cer funciones judiciales: arrogarse el conocimiento de causas pendientes o
restablecer las fenecidas (articulo 95). En Bolivia la justicia es graluila,
independiente y los tribunales gozan de autonomia econdémica. La justicia
es pablica y se suprime el cardcter secreto de la prueba en los sumarios
criminales (articulos 116 y 120). En Brasil la justicia tiene asegurada su
autonomia administrativa y financiera, los jueces son inamovibles y vita-
licios —hasta los setenta afios y luego de dos afios en el gjercicio de sus
cargos— (articulos 95 y 99).

En Costa Rica se asegura la independencia del Poder Judicial —s6lo
estd sometido a la Constitucién y a la ley— contando para sus funciones
con la ayuda de la fuerza publica (articulos 153 y 154); ningin tribunal
puede avocarse al conocimiento de causas pendientes (articulo 155). En
Chile ni ¢l presidente ni el Congreso pueden ejercer funciones judiciales,
ellos no pueden excusarse de ¢jercer su autoridad aun a falta de ley, y
la fuerza piblica les debe prestar su apoyo, sin posibilidad de calificar el
fundamento de la medida ni su oportunidad (articulo 73).

En Ecuador el sistema procesal ¢s un medio para la realizacion de la
justicia y €1 no se sacrifica por la sola omisién de formalidades. Las leyes
procesales procurardn la simplificacidn, uniformidad y eficacia de los tri-
mites y se adoptard, en lo posible, la oralidad; el retardo injustificado de
justicia es reprimido por la ley y en caso de reincidencia constituye motivo
para la destitucion del magistrado. La administracién de justicia es gratuita
y piblica. En ningiin juicio habrd mds de tres instancias. La funcién ju-
risdiccional es independiente (articulos 92-96).

En El Salvador los magistrados son independientes y estdn sometidos
exclusivamente a la Constitucién y a las leyes (articulo 172). La adminis-
tracién de justicia serd gratuita (articulo 181). En Guatemala, a quienes
atentaren contra la independencia del organismo Judicial, se les inhabilitard
para ejercer cualquier cargo piblico. Los otros organismos del Estado deben
prestar a los (ribunales su auxilio, para el cumplimiento de sus funciones.
Ninguna otra autoridad podrd intervenir en la administracién de justicia
(articulos 203 y 204). En ningin juicio habrd mds de dos instancias. El
presupuesto judicial cstard formade por no menos del 2% del presupuesto
general (articulos 211 y 213).

En Haitf los jueces no pueden ser afectados a nuevo destino ni promover
sin su consentimiento; ellos son inamovibles (articulo 177).
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En Honduras la potestad de emitir justicia emana de! pueblo y se ad-
ministra gratuitament¢ por magistrados independientes. El Poder Judicial
tendrd una asignacién anual no menor del 3% del presupuesto. En ningidn
juicio habrd mds de dos instancias y los tribunales de justicia podrdn
requerir el auxilio de la fuerza piblica para el cumplimiento de los ciu-
dadanos pero, si les fuera negado lo requerirdn de los ciudadanos (articulos
303, 306 y 310); esto dltimo plantea una forma insélita de descentralizacién
del ejercicio de la fuerza, impropio del modo natural de organizarse el
Estado, y propiciadora de enfrentamientos sociales.

Ademads, el Congreso puede aprobar o desaprobar la conducta adminis-
trativa del Poder Judicial (articulo 205.20); lo cual marca una injerencia
indebida de un poder politico sobre aquel.

En México se consagra la inamovilidad de los integrantes del Poder
Judicial (articulo 97).

En Nicaragua la justicia emana del pueblo y serd impartida en su nombre
y delegacion por el Poder Judicial. Los magistrados son independientes y
tan s6lo deben obedicncia a la Constitucién y a la ley; ellos se regirdn
por los principios de igualdad, publicidad y derecho a la defensa. La
Justicia en Nicaragua es gratuita; la administracién de justicia se organizargd
con participacion popular..; los fallos y resoluciones judiciales son de ine-
ludibie cumplimiento para las autoridades del Estado, para las organiza-
ciones y para las personas naturales y juridicas afectadas. La administracion
de justicia garantiza el principio de legalidad, protege vy tutela los derechos
humanos mediante la aplicacién de la ley en los asuntos de su competencia
(articulo 158, 160, 165, 166 y 167).

En Panamd la administracién de justicia ¢s gratuita, expedita e ininte-
rrumpida; los magistrados son independientes en el ejercicio de sus fun-
ciones y no estdn sometidos mas que a la Constitucién y a la ley —pero
los inferiores estdn obligados a acatar y cumplir las decisiones de los
superiores al revocar las resoluciones proferidas por aquéllos—; las leyes
procesales se inspiran en el principio de simplicidad de los trdmites, en
la economia procesal y en la ausencia de formalismos. La lcy arbitrard
los medios para prestar asesoramiento y defensa juridica a quienes por su
situacién econdmica no puedan procurdrselos por si mismos (articulos 198,
207 y 212,

En Paraguay la independencia del Poder Judicial queda garantizada. En
ningin caso los otros poderes pueden arrogarse funciones judiciales...; actos
de esta naturaleza llevan una nulidad insalvable. Los que atentaren contra
la independencia del Poder Judicial... quedardn inhabilitados para ¢jercer
funcién piblica por cinco afios. l.a ley provera lo necesario para la defensa
de los derechos e intereses de los incapaces, de los ausentes v de los que
no tuvieren medios econdmicos suficientes (articutos 195, 202 y 2095),
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En Peri la potestad de administrar justicia emana del pueblo. Son ga-
rantfas de la administracién de justicia: la unidad y exclusividad de la
funcién jurisdiccional (no hay justicia independiente, salvo la arbitral y
militar); la independencia en su ejercicio; ninguna autoridad puede avocarse
a causas pendientes; la publicidad enlos juicios penales (se puede deliberar
en reserva pero las votaciones son publicas: 1os juicios por responsabilidad
de los funcionarios, los delitos de prensa y los que se reiteran a los
derechos fundamentales, siempre son publicos); la motivacién escrita de
las resoluciones; no deja de administrar justicia por defecto o deficiencia
de la ley; el derecho de toda persona de hacer uso de su propio idioma,
asi como el de formular andlisis y criticas a las sentencias judiciales y cl
derecho a la instancia plural (articulo 233).

En Uruguay la justicia serd gratuita para los declarados pobres con
arreglo a la ley: sean demandantes o demandados. No se podrd iniciar
ningin juicio en materia civil sin intentar la conciliacién ante la justicia
de paz (articulos 254 y 255). En Veneczuela los jueces son auténomos ¢
indcpendientes de los demds poderes piblicos; la ley establecerd la carrera
judicial, para asegurar la idoneidad, estabilidad ¢ independencia de los
jueces (articulos 205 y 207); las demds autoridades de la Repiblica pre-
sentardn a los jueces la colaboracion que éstos requieran para ¢l mgjor
cumplimiento de sus funciones (articulo 209). La ley determinar4 lo relativo
a la inspeccion del funcionamiento de los tribunales... sin menoscabo de
su autonomia (articulo 210).

Queremos cerrar este resumen dogmdtico normativo con la enunciacion
drastica de la valoracién que le merece el desenvolvimiento de la justicia
a un jurista venezolano, cuyas conclusiones pueden hacerse exiensivas,
sepuramente, al resto de América Latina {(al menos lo son para la Argen-
tina). Nos dice Allan R. Brewer-Carias al respecto:

...la administracién de justicia en Venezuela estd caracterizada por el signo
de la lentitud, producto de una organizacién tribunalicia anticuada y de un
procedimiento judicial realmente arcaico, lo cual, si produce consecuencias
desastrosas en ¢l procedimiento civil y comercial, en el penal son denigrantes
y atentatorias contra la seguridad y libertad personales. la administracién de
la justicia se encuentra reservada a quienes pueden esperar afios... por lo taato
a quiencs pueden afrontar los costos derivados de la lentitud de los procesos.

En Cuba no se encuentra garantizada la independencia del Poder Judi-
cial; por el contrario, los tribunales reciben instrucciones del Consejo de
Gobierno, encontrindose subordinados jerirquicamente a la Asamblea Na-
cional y a dicho Consejo (articulo 122). Los tribunales son siecmpre cole-
giados y deben velar por “mantener y reforzar la legalidad socialista™, asf
como ‘“‘elevar la conciencia social del pueblo en tal sentido™ (articulos
123 y 127). En dicho sistema se advierte una trastocacién en la asignacion
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de poderes: mientras, por un lado, se le otorga la funcién judicial de
declarar la inconstitucionalidad de lIas leyes a la Asamblea Nacional, por
¢l otro, s¢ le da poderes de gobierno al Tribunal Supremo. al encomendarle
la salvaguarda del régimen econdmico, social y politico de la Constitucion
(articulos 73.c y 123.b).

En la recientemente sancionada Constitucién de Colombia, la adminis-
tracion de justicia es funcién puablica. Sus decisiones son independientes.
Las actvaciones serdn piiblicas y permanentes con las excepciones que
establezca ia ley y en ellas prevalecerd el derecho sustancial. Los términos
procesales se observarin con diligencia y su incumplimiento serd sancio-
nado. Su funcionamiento serd desconcentrado y auténomo. Se garantiza el
derecho de toda persona para acceder a la administracién de justicia. La
ley indicard en qué casos podrd hacerlo sin la representacién de abogado.
Los jueces, en sus providencias, $6lo estan sometidos al imperio de la iey.

La equidad, la jurisprudencia, los principios generales del derecho y la
doctrina son criterios auxiliares de la actividad judicial. (articulos 228,
229, 230).

B. Orpanos de apoyo al desempeio del Poder Judicial. Los Consejos
de la Mapistratura —experiencia europea utilizada en varios paises del
vigjo continente (en Francia e Italia se denominan Consejo Superior de la
Magistratura)—, son cuerpos con representatividad intersectorial que cum-
plen la funcién de compatibilizar los tres problemas bdsicos que presenta
el desempeno del Poder Judicial: la politizacién, la corporatizacién y la
burocratizacion de ese poder. Dichos 6rganos, que incluyen representanies
tanto del sector politico (legisladores o representantes del Ejecutivo), ma-
gistrados (elegidos por sus pares) y abogados (elegidos por los colegios
profesionales), intervienen en la designacion y remocion de los jueces y
colaboran en la fijacion de la politica judicial.

En Perd el Consejo Nacional de la Magistratura se conforma por: ¢l
fiscal nacional, que lo preside, dos representantes de la Corte Suprema,
un representante de la TFederacion Nacional de Colegios de Abogados y
no del Colegio de Abogados de Lima, y dos representantes de las faculiades
de derecho. Ellos duran tres afios y no estdn sujetos a mandato imperativo,
Son atribuciones del Consejo proponer la designacidon de magistrados de
la Corte Suprema y de los Tribunales Superiores, actuando para las pro-
puestas de los magistrados inferiores un consejo distrital en cada sede de
la Corte; dichas propuestas se hacen previo concurso de méritos (evaluacion
personal). También califica las denuncias que se efectien contra los miem-
bros de la Corte Suprema, las cursa al fiscal de la nacion si hay presuncién
de delito, y a la propia Corte para la aplicacién de medidas de caricter
disciplinario (articulos 246, 247 y 249),

En Venezuela la ley organizard un Conscjo de la Judicatura, determi-
nando sus atribuciones, con el objeto de ascgurar la independencia, eficacia,
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disciplina y decoro de los tribunales y de garantizar a los jueces los
beneficios de la carrera judicial (articulo 217).

En Colombia el Consejo Superior de la Judicatura se dividird en dos
salas:

e La Sala Administrativa. integrada por seis magistrados ¢legidos para
un periode de ocho afos, asi: dos por la Corte Suprema de Justicia,
uno por la Corte Constitucional y tres por el Consejo de Estado.

® La Sala Jurisdiccional Disciplinaria, integrada por siete magistrados
elegidos para un periodo de ocho afios, por el Congreso Nacional de
ternas enviadas por el Gobierno. Podrd haber Consejos Seccionales
de la Judicatura integrados como lo sefale la ley.(articulo 254).

Corresponden al Consejo Superior de la Judicatura o a los Consejos
Seccionales, segin ¢l caso y de acuerdo a la ley, las siguientes atribuciones:

lo. Administrar la carrera judicial.

20. Elaborar las listas de candidatos para la designacién de funcionarios
judiciales y enviarias a la entidad que deba hacerla. Se exceptda la juris-
diccion penal militar que se regird por normas especiales.

3o0. Examinar la conducta y sancionar las faltas de los funcionarios de
la rama judicial, asi como las de los abogados en el gjercicio de su pro-
fesién, en la instancia que seflale la ley.

40. Llevar ¢l control de rendimiento de las corporaciones y despachos
judiciales.

50. Elaborar el proyecto de presupuesto de la rama judicial que deberé
ser remitido al Gobierno, y ¢jecutarlo de conformidad con la aprobacién
que haga el Congreso.

60. Dirimir los conflictos de competencia que ocurran entre las distintas
jurisdicciones.

70. Las demds que sefiale la ley. (articulo 255).

C. La jurisdiccidn constitucional. Como bien sefiala el ilustrado jurista
mexicane Héctor Fix-Zamudio, abanderade en Latinoamérica por la conso-
lidacién de la justicia constitucional en nuestro continente, ‘gl control de
1a constitucionalidad de los actos de autoridad ha tenido (en dichos paises)
un desarrollo que podemos calificar de sorprendente’™.'"’

La sorpresa se¢ hace patente a partir de la cada vez mas creciente y
compleja gama de variantes de control de constitucionalidad que se ha ido
introduciendo en los lextos constitucicnales (y en las leyes orgénicas que
los han completado), hasta hacer de ellos un sistema de control completo

107 Cfr. Veinticinco afios de evolucidn de la justicia constitucional, 1940-1965, México,
UNAM, Institute de Investigaciones Juridicas, 1968, pp. 149 y ss.
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(aunque la eficacia depende de las circunstancias polfticas de cada pais y
de la cultura de cada pueblo).

En América Latina existen los tres sistemas de control que nos marca
Fix-Zamudio en su obra clisica: el control difuso (a la manecra angloame-
ricana), ¢l control concentrado (a la manera europea) y ¢l control legisla-
tivo (a la manera colectivista: Cuba, en nuestro caso). Pero también po-
demos sefinlar que hay una gran tendencia por incrementar ¢l cardcter
mixto de los sistemas de control (coexistencia del sistema difuso y del
concentrado), 1o cual no hace otra cosa que ratificar la complejidad del sis-
tema.

Veamos qué nos dice el cuadro comparativo de las diferentes alternativas
de control que s¢ han utilizado, para luego sacar algunas conclusiones. En
Latinoamérica se han adoptado dos vias jurisdiccionales concentradas para
salvaguardar la supremacia de la Constitucién (algunos pafses también acep-
tan el sistema difuso), a saber:

a) Creando Tribunales Constitucionales como 6rganos especialmente
afectados a dicha funcion, de los cuales tcnemos los siguientes casos:

1} El Tribunal Constitucional de Chile (articulos 81 y 83 formado por
sicte miembros {ircs ministros de la Corte y cuatro abogados: dos elegidos
por el Conscjo de Seguridad, uno por el presidente de la Republica y
uno por ¢l Senado), que duran ocho afos en sus funciones (renovables
cada cuatro), y que son inamovibles.

Es muy criticable que un Organo de caricter castrense, como el Consgjo
de Seguridad, intervenga en la integracién del Tribunal Constitucional:
cllo demuestra la intencion del actual gobierno de facte de continuar in-
fluyendo en la vida institucional, aun después del retorno de la democracia
en Chile 108

Los anteccdentes chilenos indican que en la reforma de 1970 que in-
trodujo un Tribunal Constitucional en ese pais, es donde se mezclaron los
modelos franceses y austriacos, mezcla que fue receptada por el texto
vigente.'°

El Tribunal conoce:

— Del control preventivo de constitucionalidad de las leyes orgdnicas
y de agucllas que interpretan un preceplo constitucional, asi como
en genceral todo proyecto de ley o de la reforma constitucional.

— Sobre la inconstitucionalidad de un decreto con fuerza de ley, sobre
la convocatoria a un plebiscito, sobre un decreto considera como
inconstitucional el control (a pedido del presidente), sobre organi-

108 Cfr. el trubajo de Sanchez Edwards, Mario, en Constitucidn 80..., cit., nota 80, p. 81.
109 Véase Fix-Zamudio, Héctor, Los tribunales constitucionales v los derechos humanos,
México, UNAM. Instituto de Investigaciones Juridicas, 1980.
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zaciones o partidos politicos que propaguen doctrinas que atenten
contra la familia o propaguen la violencia a un sistema totalitario
(as{ como decidir sobre la responsabilidad en que incurran esos actos
y sobre la de los decretos supremos de caricter reglamentarios, dic-
tados por ¢l presidente).

— A pedido del Senado, sobre la inhabilidad del presidente de la Re-
pdblica, sobre las que le corresponden a un aspirante a ministro,
sobre los que tienen los parlamentarios y sobre el cese en sus cargos,
Es altamenle inconveniente que un 6rgano tan influido por el poder
corporativo, como lo es este Tribunal, tenga a su cargo la remocidn
de los representantes del pueblo.

— Sobre el control de 1a constitucionalidad de las leyes que interpretan
la Constitucion.

I.a Ley Orgdnica del Tribunal, en su articulo 102, le asigna la obligacién
al presidente del Tribunal de hacer un informe anual sobre el trabajo
cfectuado durante ese periodo. Segin lo entiende Gaston Gémez B., dicho
informe no séle tiene un cardcter meramente declarativo sino que configura
una funcién politica para la presidencia: indicativa de posibles orientaciones
o indicaciones sobre el desenvolvimiento judicial.!'®

Si ¢l Tribunal Constitucional resuelve que un precepto legal es consli-
tucional, la Corte Suprema no podrd declararlo inaplicable por el mismo
victo (articulo 83). Esto implica que, estando habilitados ambos tribunales
para ejercer ¢l control de constitucionalidad, prevalece el Tribynal Cons-
titucional.

2} El Tribunal de Garantias Constitucionales de Ecuador (articulos 140
y 141) formado por once miembros electos por el Congreso (tres de fucra
de su seno y los restantes por ternas; dos de presidente, dos electos por
la ciudadanfa a través de colegios electorales, uno por los alcaldes canto-
nales, y otro por los prefectos provinciales, uno por las centrales de tra-
bajadores y uno por las cdmaras de la produccién) que duran dos afios en
sus funciones. Los ministros, el contralor general y los directores de los
partidos politicos participan de sus sesiones, pero sin voto.

Le compete a este Tribunal.

*  Velar por el cumplimiento de la Constitucién, para lo cual podra
excitar a las autoridades.

Emitir opinién sobre la constitucionalidad de la legislacion, luego
de oir a la autoridad que Ia hubiera emitido.

110 Op. cit, nota 80, p. 45.
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* Conocer de las quejas de particulares por quebrantamiento de la
Constitucién y observar a la autoridad que produjo la violacién.
Las autoridades que desacatan las observaciones del Tribunal come-
ten desacato y pueden ser removidas.

* Declarar la inconstitucionalidad de la legislacién y suspender sus
efectos; de esta resolucién tomard conocimiento el Congreso para
decidir sobre elia. Lo resuelto por el Tribunal yfo el Congreso no
tendrd efectos retroactivos.

* Concede licencia al presidente de la Repiblica en receso del Con-
£reso.

Segin opinién de Héctor Fix-Zamudio el Tribunal de Garantias ecua-
toriano tiene el cardcter de un mero auxiliar del Srgano Legislativo, dado
que las suspensiones de la legislacién inconstitucional que disponga, que-
dan sometidas a lo que resuelva el Congreso nacional.!'! Nosotros creemos
que la suspensidn dispuesta por el Tribunal, tiene efectos inmediatos, aungue
sujetos a lo que resuelva el Congreso; de todos modos, es verdad que,
en general, las decisiones del Tribunal no parece que puedan imponerse
sobre la voluntad del legislador, con lo cual su funciébn se encuentra
desnaturalizada.

3} La Corte Constitucional de Guatemaia (articulos 268-272) estd com-
puesta por cinco miembros titulares y dos alternos (que intervienen cuando
la Corte debe manifestarse acerca de cuestiones de inconstitucionalidad
en conira de los poderes del Estado) que duran cinco afios en sus fun-
ciones y son designados: uno por la Corte, uno por el Congreso, uno
por el presidente de la Repiblica, uno por la universidad y uno por el
Colegio de Abogados. Se requiere para ser designado, ademis de las
condiciones para ser juez, tener quince afios de ejercicio profesional. Sus
atribuciones son:

— Conocer en inica instancia en cuestiones de constitucionalidad y en
grado de apelacidén, por las mismas cuestiones. Se establece, por lo
tanto, un proceso constitucional auténomo cuando media una accion
directa de inconstitucionalidad, o de un recurso, si procede por ape-
lacién de una decision judicial inferior (la Constitucién lo autoriza
en el articulo 266).

— Conocer preventivamente en las cuestiones de constitucionalidad que
se¢ les formulen a los proyectos de ley o tratados y a los vetados
por el Ejecutivo.

11 Op. cit,, nota 110, p. 154.
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— Conocer en los conflictos de jurisdiccién en materia de constitucio-
nalidad.

— {Conocer directamente en los amparos contra los poderes del Estado,
y por apelacidon en aquellos resueltos en los tribunales inferiores,

4) El Tribunal de Garantias Constitucionales del Perid (articulos 296,
297 y 298) estd compuesto por nueve miembros (tres designados por el
Congreso, tres por el Ejecutivo y tres por la Corte Suprema), que tienen
que cumplir con los mismos requisitos que para ser miembros de la Corte;
ellos duran seis afios en sus funciones, son reelegibles, y el Tribunal se
renueva por tercios cada dos afios. El Tribunal tiene jurisdiccién para:

— Declarar, a peticién de partes, la inconstitucionalidad parcial o total
de la legislacidn,

— Conocer en casacién las resoluciones denegatorias del amparo y del
habeas corpus, agotada la via judicial.

Como bien observa Héctor Fix-Zamudio, este Tribunal de Garantias, a
diferencia del ecuatoriano, se inserta en el modelo austriaco de corte cons-
titucional, prevaleciendo con su imperium sobre los actos de gobierno que
resulten inconstitucionales.''?

5) En Colombia, en oportunidad de la reforma constitucional de 1968,
el senador Carlos Restrepo Piedrahita propuso la creacién de una Corte
Constitucional en dicho pafs, con el objeto de convertir en concentrado el
control de constitucionalidad y de lograr, a través de plazos cortos y pre-
cisos, una proteccién integral de la supremacia constitucional, que se hi-
ciera cargo tanto de las objeciones presidenciales de los decretos extraor-
dinarios y de emergencia y de la inconstitucionalidad de los tratados, como,
en general, de las demds acciones piblicas de inexequibilidad. El proyecto,
que fue aprobado en primera vuelta por el Senado y la Cimara de Re-
presentantes, no obtuve aprobacién en la segunda vuelta.'!

Sin embargo la iniciativa parece no haber caido en saco rote porque la
nueva Constitucion de Colombia de 1991 ha creado una Corte Constilu-
cional, compuesta per un nimero impar de miembros que determine la
ley: en su integracién se atenderd al criterio de designacién de magistrados
pertenecientes a diversas especialidades del derecho. Los magistrados, que
duran ocho afios, serdn elegidos por el Senado de ternas que le presente
el presidente de la Repiiblica, [a Corte Suprema de Justicia y el Consejo
de Estado. Los cargos no son reelegibles (articulo 239).

112 Sobre la discusién planteada al respecto en Guatemala, antes de la Constitucién vigente,
a partir de 1985, puede verse la obra de Héctor Fix-Zamudio, citada en la nota 110.
13 Idem. p. 155.
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A la Corte Constitucional de Colombia se le confia la guarda de la
integridad y supremacia de la Constitucién, en los estrictos y precisos
términos de este articulo. Con tal fin, cumplird las siguientes funciones:;

— Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que promuevan
los ciudadanos contra los actos reformatorios de la Conslitucion,
cualquicra que sea su origen, sélo por vicios de procedimiento en
su formacién.

— Decidir con anterioridad al pronunciamiento popular, sobre la cons-
titucionalidad de la convocatoria a un referendo o a una Asamblea
Constituyente para reformar la Constitucién, sélo por vicios de pro-
cedimiento cn su formacion.

— Decidir sobre la constitucionalidad de los referendos sobre leyes y
de las consultas populares y plebiscitos del orden nacional. Estos
iltimos sdlo por vicios de procedimiento en su convocatoria y re-
alizacion,

— Decidir sobre las demandas de inconstilucionalidad que presenten
los ciudadanos contra las leyes, tanto por su contenido material
como por vicios de procedimiento en su formacion,

— Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten
los ciudadanos contra los decretos con fuerza de ley dictados por
el Gobierno con fundamento en los articulos 150 numeral 10 y 341
de la Constitucién, por su contenido material o por vicios de pro-
cedimiento en su formacién,

— Decidir sobre las excusas de que trata el articulo 137 de la Cons-
titucion,

— Decidir definitivamente sobre la constitucionalidad de los decretos
legislativos que dicte el Gobierno con fundamento en los articulos
212, 213 y 215 de la Constitucion,

— Decidir definitivamente sobre la constitucionalidad de los proyectos
de ley que hayan sido objetados por el Gobierno come inconstitu-
cionales, y de los proyectos de leyes estatutarias, tanto por su con-
tenido material como por vicios de procedimiento en su formacién.

— Revisar, en la forma que determine la ley, las decisiones judiciales
relacionadas con la accién de tutela de los derechos constitucionales.

— Decidir definitivamente sobre 1a exequibilidad de los tratados inter-
nacionales y de las leyes que los aprueben. Con tal fin, el Gobierno
los remitird a la Corte, dentro de los seis dias siguientes a la sancion
de la ley. Cualquier ciudadano podrd intervenir para defender o
impugnar su constitucionalidad. Si la Corte los declara coastitucio-
nales, el Gobierno podri efectuar el canje de notas, en caso contrario
no sergn ratificados. Cuando uwna o varias normas de un tratado
multilateral sean declaradas inexequibles por la Corte Constitucional,
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el Presidente de la Repiblica s6lo podrd manifestar el consentimien-
to formulando la correspondiente reserva.
— Darse su propio reglamento (articulo 24).

Cuando la Corte encuentre vicios de procedimiento subsanables en la
formaci6n del acto sujeto a su control, ordenar devolvérlo a la autoridad
que lo profirié para que, de ser posible, enmiende ¢l defecto observado.
Subsanado ¢l vicio, procederd a decidir sobre la exequibilidad del acto.
(Pardgrafo).

Los procesos que se adelanten ante la Corte Constitucional en las ma-
terias a que se refiere esie tftulo, serdn regulados por la ley conforme a
las siguientes disposiciones:

*  Cualquier ciudadano podrd ejercer las acciones ptiblicas previstas en

el articulo precedente, ¢ intervenir como impugnador o defensor de
fas normas sometidas a control en los procesos promovidos por
otros, asi como en aquellos para los cuales no existe accién publica.
El Procurador General de la Nacién deberd intervenir en todos los
procesos.

Las acciones por vicios de forma caducan en el término de un afio,
contado desde la publicacién del respectivo acto.

De ordinario, la Corte dispondrd del término de sesenta dias para
decidir, y el Procurador General de la Nacién, de treinta para rendir
concepto.

En los procesos a que se refiere el numeral 7 del articulo anterior,
los términos ordinarios se reducirdn a una tercera parte y su incum-
plimiento e¢s causal de mala conducta, que serd sancionada conforme
a la ley (articulo 242).

Recientemente se ha introducido wna Sala Constitucional deatro de
la organizacién de la Corte Suprema de Costa Rica (por reforma
constitucional de 1990), camino que va llevando en forma paulatina
al ideal —como proclama Fix-Zamudio— del Tribunal Constitucional
en el continente.

b) Habilitando la jurisdiccién constitucional de la Corte Suprema del
Estado de acuerdo con las siguientes modalidades:

1} Por accién de inconmstitucionalidad (Brasil, articulo 102.1.a; Colombia,
articulo 241.4 y 5 por accién popular de inexequibilidad), Chile, articulo
80: en las materias propias; El Salvador, articulo 183: por peticién de
cualquier ciudadano, ante la sala constitucional; Honduras, articulo 319.12:
se trata de una habilitacién imprecisa que hace presumir esta jurisdiccion;
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Panamd articulo 203.1: por impugnacién de cualquier persona; Paraguay,
articulo 200; Uruguay, articulo 258.1: ante la Suprema Corte de Justicia).

2} Por apelacién extraordinaria (Argentina, articulo 101 y ley 48; Bo-
livia, articulo 127.5: y en las cuestiones de puro derecho; Brasil, articu-
lo 102.111.a; Colombia, articule 241.9; Chile, articulo 80; Paraguay, articulo
200: el incidente no suspende el juicio; Uruguay, articulo 258.2: por via
de excepcion planteada ante cualquier juez).

3) En forma preventiva respecto de los proyectos de ley objetados por
el gobierno como inconstitucionales (Colombia, artfculo 241.4, sea por vi-
cios formales o materiales; Chile, articulo 82.1 y 2: pero el recurso no
suspende el trdmite del proyeclo, aunque no se podrd sancionar la parte
impugnada antes del plazo que tiene el Tribunal Constitucional para pro-
nunciarse, luego si, si no ha sido declarado inconstitucional; Guatemala,
articulo 272.e y h: cuando emite opinién sobre la constitucionalidad de
tratados leyes y vetos del Ejecutivo).

En Colombia, la Corte Counstitucional también controla todos los decretos
legislativos dictados durante los estados de excepcidn si el Ejecutivo no
los remite, la Corte se avocard de oficio (articulos 214.6 y 215 pardgrafo).

En Chile el trdmite suspensivo parcial de un proyecto de ley —con la
consiguiente obligacién de sancionar lo no vetado— ha merecido la critica
dc Marcos Sanchez Edwards, porque de este modo el congreso se encon-
trarfa en la necesidad de sancionar un texto deformado, a tenor del pro-
pésito original, o de la voluntad de un 6rgano no representativo. Lo l6gico
seria suspender también la sancién de la parte no objetada del proyecto.

4) De oficio (Chile, articulo 80, Ecuador, articulo 138: por avocacién
puede pronunciarse la Corte, con efecto s6lo en la causa; Panamd, articulo
203.1; Uruguay, articulo 258: en tal caso se suspenden los procedimicnlos;
Colombia articulos 121 y 122: respecto de los decretos legislativos dictados
durante el Estado de sitio y la emergencia econémica; Colombia 214.6 y
215, pardgrafo: durante los estados de excepcidn).

Recuerda Vanossi que en la Argentina la Corte ha sostenido la proce-
dencia de la inconstitucionalidad de oficio respecio de normas que afectan
a las funciones del Poder Judicial. !

En la doctrina latincamericana se pronuncian a favor de la declaracion
de inconstitucionalidad de oficio, con apoyo en el principio iura novit
curia.t'

114 Op. cir., nota 69, p. 1069,

115 Alsina, Hugo, Tratade de derecho procesal, Buenos Aires, 1957, t. II; Bidart Campaos,
Germin, “La declaracién de inconstitucionalidad sin peticion de parte™, Revisia
Iberoamericana de Derecho Procesal, nim. 2, 1966 y su trabajo cir. en la nota 224, t 1l
cap. XXIX; Haro, Ricardo, “El control de oficio de inconstitucionalidad”, EI derecho, 1. 64;
Vanossi, Jorge Reinaldo A., Teorfa constitucional, Buenos Aires, t. II, p. 318; Vanossi, Jors
ge Reinaldo A. y Ubertone, Pedro Fermin, op. cit., nota 109, p. 108; Garcia Laguardia. Jorge
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5) Con ¢l efecto de producir la nulidad total o parcial de la legislacién
(Venezuela, articulo 215.3 y 4, Colombia, articulo 237.2: en sede conten-
cioso administrativa).

6) Queda a resolucidon de la ley el cardcter del recurso de inconstitu-
cionalidad ante la Corte (Argentina, articulos 100 y 101; Bolivia, articulo
127.5; Nicaragua. articulo 164.4),

7) Se controla también el vicio formal en la elaboracién de las leyes:
toda reunion del Congreso, que con la mira de cumplir funciones propias,
se cumpliere fuera de las condiciones constitucionales, carecerd de validez
(Colombtia, articulo 241.4); esto implica, a nuestro juicio, la plena justi-
ciabilidad del trdmite legislativo (en un sentido restrictivo a la aplicacién
de la norma, no haciéndola extensiva a la falta de quérum, por ejemplo,
sino a la falta de las condiciones orgdnicas que hacen la unidad del Con-
greso).!'®

¢) Habilitando la jurisdiccion constitucional de la Asamblea Legislativa:
es el caso de Cuba. en la medida que le otorga a la Asamblea Nacional
la potestad de decidir sobre la constitucionalidad de 1a Legislacién (articulo
73.c).

d) El Consejo de Estado en Colombia desempeifia las funciones de tri-
bunal supremo en lo contencioso administrativo, conociendo de las acciones
de nulidad por inconstitucionalidad de los decretos dictados por el Gobier-
no. También actia como cuerpo consultivo supremo del Gobierno en asun-
tos de la Administracion (articulos 236 y 237).

En Chile. la Contralorfa General e¢jerce el mismo control en relacién
con los decretos-leyes del Ejecutivo; pero decide en ltima instancia el
Tribunal Constitucional.'"’

e) La jurisdiccion difusa de control de la supremacia de la Constitucitn,
es decir, que dicha declaracion puede ser efectuada por cualquier juez, lo
cual se encuentra dispuesto en: Argentina, articulo 100; Brasil, articulo 97;
Bolivia, articulo 122.2; Colombia, articulo 216; Guatemala, articulo 272.d;
Ecuador, articulo 138; Honduras, articulo 315; Meéxico, articulo 103; Ni-
caragua, articulo 163; Paraguay. articulo 200; Perd, articulo 236. Dicha
atribucién ha sido conferida con las modalidades que hemos considerado
ya, cuando estudiamos el principio de control.

E. Algunas conclusiones. Podemos sefialar, por fortuna, que la prédica
iniciada por Fix-Zamudio,''® desde comienzos de la década de los afios
sesenta, siguicndo el pensamiento del maestro italiano Mauro Cappelletti,

Marie. “La defensa de la Constitucion™, Revista de la Universidad de San Carlos, 1957 y
de él mismo. ep. cit.. nota 8. p. 56.

116 A favor de ello se manifiesta Luis Carlos Sdchica, op. cit., nota 4, p. 99.

171 Idem. p. 136, y de él. op. cii., nota 80, p. 355.

18 Fix-Zamudio, Héctor, op. cir., nota 24, p. 47.
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no ha caido en saco roto, pues los sistemas de control de constitucionalidad
que se han establecido, no obstante su variedad, no se han politizado; por
el contrario, han mantenido y acrecentado la virtud institucional de que
dicho control sea cumplido por un Poder Judicial independiente.

Se ha entendido, como lo destaca Fix-Zamudio, que “‘la fuerza del cuer-
po judicial como organo supremo de justicia constitucional no descansa,
como es ostensible, en medios de cardcter material, de los cuales carece,
sino en su prestigio moral y en su estricta imparcialidad...”.'"® Salvo el
case cubano, no se ha intentado el control politico de la constitucionalidad
de las leyes: los tribunales constitucionales o de garantias establecidos en
Guatemala, Chile y Ecuador, tienen un neto corte judicial (salvada la cir-
cunsfancia de la intervencion militar —a través del Consejo de Seguridad—
en el tribunal chileno). Esta prédica también ha sido sostenida en Argentina
por Germdn Bidart Campos y por Jorge R. Vanossi.??°

También podemos apreciar que el caricter cada vez mdis complejo del
sistema de control de constitucionalidad, lo ha hecho menos rigido, habida
cuenta de que al sistema difuso se puede Hegar tanto por accién directa
(por excepcion de inconstitucionalidad), sea a pedido de parte, o, incluso,
por accién popular; habiéndose llegado, también, al reconocimiento de la
accion de inconstitucionalidad por omision legislativa: caso de la injuction
en Brasil.

De todos modos, el alcance de la intervencién de las supremas cories
de justicia no ha tenido la misma Irascendencia en todos los paises. Como
ejemplos extremos podemos destacar el caso argentino, pafs donde su Corte
Suprema ha jugado, incluso frente a los avatares de los gobiernos de facto,
la funcién de un verdadero 6rgano de control de los poderes de gobierno,
integrados, asimismo, a través de su jurisprudencia, de la Constitucion
material de ese pais: un papel equivalente al que ha jugado la Corte
Suprema de Estados Unidos.

El caso mexicano, en cambio, parece ubicarse en posicidn opuesta a
esta valoracion. Héctor Fix-Zamudio ha sefnalado, en ese sentido, que la
Suprema Corte de México no ha tenido una trascendencia similar a la que
ha tenido en Estados Unidos, por dos razones fundamentales: una, ¢l agobio
de tarcas producido por la dedicacién absorbente que le demanda la casa-
cion y dos, porque 1a gran cantidad de reformas al texto histérico de 1917
(mds de 200 desde csa fecha) ha determinade que en México se haya
preferido esa via que la dec 1a interpretacion jurisprudencial para adaptar

119 Véase Fix-Zamudio. Héctor. op. cfr.. nota 108, p. 153, asimismo, ep. cit., nota 24;
también de él, “Introduccién al estudio de la defensa de la Constitucién’. Bolerin Mexicano
de Derecho Comparade, México, afie 1, nim. 1, encro-abril de 1968; y de ¢l misme. la obra
citada en la nota 10,

120 Del primere véase FEl dereche consfitucional del poder, Ediar. 1967, 1. 11, y del
segundo, Aspectos del recurso extraordinario de inconstitucionalidad, Buenos Aires, 1966.
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la Constitucién a las cambiantes y dindmicas condiciones sociales, polfticas
y econdmicas.'™!

Tampoco en El Salvador la funcién de la Corte Suprema ha merecido
un juicio de encomio. Luis Dominguez Parada sostiene que la tutela de
la Sala de Amparo del Alto Tribunal en su pafs, en relacién con las
garantias individuales, ha sido ilusoria y la violacién constante, especial-
mente en materia de garantias sociales: los embates que ha sufrido el
derecho de asociacién profesional ha limitado la formacién de sindicatos.
Salvo contados casos —dice Dominguez Parada— el recurso de inconsti-
tucionalidad ha sidoe utilizado por la Corie para confirmar en dltima ins-
tancia las actuaciones viciadas e ilegales de los poderes de gobierno.'z

Advertimos, en cambio, una apreciacién mis optimista en el juicio va-
lorativo que expresa Humberto Ricord en relacién con el sistema panamefio
de defensa jurisdiccional de la supremacia constitucional; €1 considera que
dicho sistema puede ser apreciado como perfecto en sus directivas esen-
ciales, a tenor de la amplitud de cobertura que comprende.!??

V. LA DESCENTRALIZACION DEL PODER EN EL. AMBITQ
TERRITORIAL EN LATINOAMERICA

1. Introduccién general al tema. En Latinoamérica la relacién centrali-
zacion-descentralizacion del poder, que se desarrolla en el d4mbito territo-
rial, muestra una tlendencia inequivoca a la concentracién, forma concreta
de reforzar el monopolio del poder politico plasmado en la forma presi-
dencialista de gobierno que la caracteriza.

SOlo cuatro paises se han definido por la forma federativa (Argentina,
Brasil, México y Venezuela), sin que debamos olvidar el frustrade intento
de consolidar una confederacion de Estados en Centroamérica.

El resto de los paises s¢ han orientado hacia la forma unitaria de or-
ganizacién del Estado, a partir de diversas modalidades de desceniralizacién
en la gestion administrativa, que serdn consideradas mds adelante.

El municipio latinoamericano cierra el cuadro institucional en el frea
territorial: se trata de la experiencia mds acotada en el esfuerzo por im-
pulsar la autonomia comunitaria.

La sefalada tendencia hacia el centralismo unitario, sin embargo, pucde
quedar sometida a una lectura o interpretacion positiva, en términos de
valoracién de resultados; ello siempre que se considere imprescindible para

121 Op. cit., nota 24, p. 47,

122 {fr. Dominguez Parada, Luis, “'Notas sobre el régimen constitucional saivadoreio’,
Evolucidn de la organizacidn..., cit., nota 14, vol. I, p. 252.

123 Cfr. Ricord, Humberto, *“Rasgos de la evolucién constitucional panamefia de 1950 a
1975", Evolucidn de la organizacidn..., cit.. nota 14, p. 315.



