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asi todas las reformas constitucionales adoptadas desde 1978 afectaron de

una manera u otra la estructura y poderes del ejecutivo. La evaluacion de los

cambios ocurridos en esta area de diseno ha dado lugar a interpretaciones di-
similes. Algunos estudios provenientes del derecho constitucional comparado indican
que la estructura del poder presidencial se ha mantenido intacta o ha tendido a for-
talecerse. Por otro lado, analisis empiricos provenientes de la ciencia politica sefialan
que, en comparacion con épocas pasadas, el poder de los presidentes encuentra hoy
mayores limites, como resultado de la creciente fragmentacion partidaria que fuerza
a los ejecutivos a negociar con partidos opositores en el Congreso para legislar. Am-
bas interpretaciones parten de una evaluacion parcial tanto de las transformaciones
constitucionales que han tenido lugar en la region como de las distintas dimensio-
nes que abarca la estructura y el ejercicio del poder presidencial.

El propésito de este capitulo es analizar los cambios constitucionales que han
alterado el poder de los presidentes en América Latina entre 1978 y 2012. Argu-
mentar¢ que las tendencias de reforma en esta materia se han movido en direcciones
opuestas. Se han incorporado reglas que reducen la probabilidad de que el presiden-
te cuente con un apoyo mayoritario en el Congreso, con otras que incrementan su
poder de negociar con los legisladores. Por otra parte, mientras muchas reformas se
orientan a fortalecer la capacidad del Congreso para supervisar las facultades de go-
bierno del ejecutivo, se adoptaron otras que concentran poder legislativo en manos
del presidente. En este disefio hibrido, las reformas adoptadas coexisten en tension
y tienen un impacto contradictorio en el poder real de los presidentes, de modo tal
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que es tan incorrecto hablar de un avance del hiperpresidencialismo como de una
disminucioén sistematica del poder de los presidentes en todas sus dimensiones.

El capitulo comienza discutiendo las interpretaciones que se han elaborado so-
bre la evolucion reciente del poder presidencial en América Latina. En una segunda
seccion se analizan las reformas ocurridas en la estructura del poder presidencial en
tres dimensiones: poderes partidarios y electorales, poderes de gobierno, y poderes
legislativos. Luego se examina como este disefio contradictorio ha afectado el ejerci-
cio de poder de los presidentes en la practica. Finalmente, concluiré con una breve
reflexion acerca de la relacion entre poder presidencial y desempeno de las nuevas
democracias en la region.

I. INTERPRETACIONES DEL PODER PRESIDENCIAL

Los padres fundadores de las reptblicas hispanoamericanas adoptaron sistemas pre-
sidenciales que si bien se inspiraron en la idea de separacion de poderes, se apar-
taron del modelo original de frenos y contrapesos que los federalistas plasmaron
en la Constitucion de Filadelfia. En comparacién con el régimen constitucional de
Estados Unidos, los presidentes de América Latina han tenido considerablemente
mas atribuciones para sancionar o modificar la legislacion, interferir en las funcio-
nes judiciales y suspender la Constitucion en situaciones de emergencia.' Si bien este
contraste de disenos originales es real, el analisis de la evolucion reciente del poder
presidencial en la regién se ha prestado a interpretaciones contrastantes. Mientras
ciertos autores contintian utilizando la idea de “hiperpresidencialismo” para carac-
terizar el poder actual de los presidentes, otros indican que éste ha sufrido importan-
tes transformaciones durante la tltima etapa democratica.

En un estudio reciente, Gargarella afirma que las reformas constitucionales re-
cientes en América Latina han aumentado consistentemente las facultades del eje-
cutivo, a pesar de algunas pequefias revisiones en la direccion opuesta. En su vision,
un elemento constante del constitucionalismo latinoamericano es que, a pesar del
intento frecuente de ampliar los derechos ciudadanos, la parte organica de la Cons-
titucion o “sala de maquinas” del poder se ha mantenido intacta desde la segunda
mitad del siglo XIX. Si bien Gargarella reconoce que en algunos casos se ha forta-
lecido el poder de los jueces o de los legisladores para supervisar al ejecutivo, no es
en su opinioén correcto pensar que las reformas que parecen atenuar las atribuciones
del ejecutivo hayan tenido algin efecto significativo. En su interpretaciéon, un ana-
lisis dinamico y contextual de la Constituciéon mostraria que la estructura de poder

' Negretto, Gabriel L., “Disefio constitucional y separaciéon de poderes en América Latina”, Revis-

ta Mexicana de Sociologia, vol. 65, ntim. 1, 2003, pp. 41-76; Cheibub, José¢ Antonio et al., “Still the Land
of Presidentialism? Executives and the Latin American Constitution”, en Nolte, Detlef y Schilling-Va-
caflor, Almut (eds.), New Constitutionalism in Latin America: Promises and Practices, Farham, Ashgate, 2012.
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presidencial ha permanecido inalterada y que en los hechos se sigue imponiendo
sobre las demas ramas de gobierno.?

La interpretaciéon de Gargarella se asemeja a los argumentos que expusiera Gui-
llermo O’Donnell a comienzos de los afios noventa, cuando senalaba que mientras
la democracia electoral se expandia en América Latina, la misma no cumplia en los
hechos con la rendicién de cuentas horizontal que supone tener un sistema de sepa-
racion de poderes.” Observaba que muchas de las nuevas democracias de la region
tenian un caracter “delegativo”, en el sentido de que, una vez electos, los presidentes
gobernaban sin rendir cuentas ante la legislatura o ante el Poder Judicial. Si bien
O’Donnell tomaba en cuenta el creciente uso de la legislacion por decreto que por
entonces hacian los presidentes de Argentina, Brasil y Pert, su interpretacion enfati-
zabala importancia que tenian las convenciones no escritas para entender este ejerci-
cio del poder. En la ciencia politica, sin embargo, la vision de O’Donnell, y por exten-
sion la de Gargarella, ha sido cuestionada por una larga serie de estudios de caracter
empirico y comparativo acerca de las relaciones entre poderes en América Latina.

Las primeras criticas a la vision tradicional del presidencialismo latinoamerica-
no surgieron de estudios sobre las relaciones ejecutivo-legislativo. Estos sefialaron
que no solo la variaciéon del poder real de los presidentes es amplia entre paises y
en el tiempo, sino que ni siquiera es cierto que los presidentes dotados de poderes
“imperiales” gobiernen de manera unilateral. Incluso poderes que parecen muy
impresionantes en el papel, como los poderes de decreto, pueden verse limitados
en la practica por la interaccién que tienen los mismos con el poder partidario de
los presidentes en el Congreso.* En particular, un presidente minoritario que decida
utilizar sus poderes de decreto con la intencién de confrontar y sin formar coali-
ciones legislativas para compensar su debilidad fracasaria en su estrategia, como
lo demuestra el caso de Collor de Melo en Brasil.> Por otra parte, varios trabajos
mostraron que tanto la creaciéon como el uso de los poderes de decreto era tolerado
e incluso promovido por los propios legisladores.®

2 Gargarella, Roberto, Latin American Constitutionalism, 1810-2010, Nueva York, Oxford University
Press, 2013, pp. 158-159.

3 O’Donnell, Guillermo, “Delegative Democracy”, Journal of Democracy 5, 1, 1994, pp. 55-69.

* Mainwaring, Scott y Shugart, Matthew S. (eds.), Presidentialism and Democracy in Latin America,
Cambridge, Cambridge University Press, 1997; Archer, Ronald y Shugart, Matthew, “The Unrealized
Potential of Presidential Dominance in Colombia”, en Mainwaring, Scott y Shugart, Matthew (eds.),
Presidentialism and Democracy in Latin America, Nueva York, Cambridge University Press, 1997, pp. 110-159.

5> Amorim Neto, Octavio, “Presidential Cabinets, Electoral Cycles, and Coalition Discipline
in Brazil”, en Morgenstern, Scott y Nacif, Benito (eds.), Legislative Politics in Latin America, Nueva
York, Cambridge University Press, 2002.

6 Shugart, Matthew S., “The Inverse Relationship Between Party Strength and Executive Strength:
A Theory of Politicians’ Constitutional Choices”, British Journal of Political Science 28(1), 1998, pp. 1-29;
Carey, John y Shugart, Matthew S. (eds.), Executive Decree Authority, Nueva York, Cambridge University
Press, 1998; Morgenstern, Cox, “Towards a Model of Latin American Legislatures”, en Morgenstern,
Scott y Nacif, Benito (eds.), op. cit., pp. 446-468; Negretto, Gabriel L., “Government Capacities and
Policy Making by Decree in Latin America: The Cases of Brazil and Argentina”, Comparative Political
Studies, vol. 37, 2004, pp. 531-562.
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Los estudios acerca del Poder Judicial se movieron en una direcciéon similar, ar-
gumentando que los constrefiimientos que los jueces ponen al ejecutivo varian am-
pliamente entre paises, dependiendo de sus poderes formales y de las condiciones
politicas en las que se ejercen. En este sentido, por ejemplo, los modelos estratégicos
de comportamiento judicial mostraron que los jueces constitucionales tienen mayo-
res tendencias a limitar el poder de los ejecutivos a medida que la competencia elec-
toral aumenta y el poder politico se dispersa, como ha ocurrido en la mayor parte
de las nuevas democracias de América Latina.”

Hay dos problemas que se entrecruzan en estas evaluaciones. El primero es la
distincion entre facultades de jure y de facto del presidente. En algunos paises, como
Chile o Colombia, las facultades formales de los presidentes en las areas de gobier-
no, legislaciéon y emergencias han sido histéricamente muy fuertes. Sin embargo,
en la practica, no siempre demostraron ser efectivas.® En contraposicion, en paises
como México o Venezuela, e incluso en Estados Unidos en algunas coyunturas, los
presidentes han disfrutado de mas influencia sobre la legislacion y la creaciéon de
leyes que lo que uno esperaria de las prerrogativas formales enumeradas en la Cons-
titucion.? El poder real de los presidentes resulta de una interaccién compleja entre
sus atribuciones formales, las convenciones constitucionales no escritas, las caracte-
risticas del sistema de partidos y de la organizacion partidaria, y la fortaleza de otras
instituciones. También importan factores extra-institucionales, como las preferen-
cias cambiantes de los actores politicos y las caracteristicas del contexto social y
economico. Si bien la mayor parte de las interpretaciones del poder presidencial
tienden a enfatizar su implementacion efectiva, no siempre quedan explicitos en el
analisis los distintos componentes que determinan el poder real de los presidentes.

Por otra parte, y lo que es mas importante para los fines de este trabajo, el po-
der de los presidentes no se puede concebir como un conjunto de prerrogativas que
se puedan agregar simplemente en una tnica dimension. Tanto quienes senalan la
continuidad del hiperpresidencialismo como quienes indican el surgimiento de un
poder mas limitado y compartido suelen enfocarse en ciertos poderes en particu-
lar, como son los poderes de legislaciéon. Sin embargo, el poder presidencial tanto
desde el punto de vista formal como real, abarca distintas atribuciones en materia
partidaria, de gobierno, o legislativa. Y resulta que el grado de poder que el ejecu-
tivo disfruta en una de estas areas no es necesariamente consistente con su poder
en otra diferente.

7 Helmke, Gretchen, “Enduring Uncertainty: Court-Executive Relations in Argentina During
the 1990s and Beyond”, en Levitsky, Steven y Murillo, Maria Victoria (eds.), The Politics of Institu-
tional Weakness. Argentine Democracy, University Park, PA, The Pennsylvania State University Press, 2005,
pp- 139-162; Rios-Figueroa, Julio, “Fragmentation of Power and the Emergence of an Effective Judi-
ciary in Mexico, 1994-2002”, Latin American Politics and Sociely, vol. 49, nim. 1, 2007, pp. 31-57.

8 Archer, Ronald y Shugart, Matthew, “The Unrealized Potential of Presidential Dominance in
Colombia”, op. cit.

9 Weldon, Jeffrey, “Political Sources of Presidencialismo in Mexico”, en Mainwaring, Scott y Shugart,
Matthew (eds.), Presidentialism and Democracy in Latin America, Nueva York, Cambridge University Press,
1997, pp. 2252-2258; Crisp, Brian, “Presidential Decree Authority in Venezuela”, en Carey, John y
Shugart, Matthew S. (eds.), Executive Decree Authority, Nueva York, Cambridge University Press, 1998.
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Para ilustrar este contraste, basta comparar los poderes presidenciales en los
siglos XIX y XX. Durante el siglo XIX y hasta las primeras décadas del siglo XX,
los ejecutivos de América Latina solian ser poderosos como lideres del partido go-
bernante, tenian poderes unilaterales para conducir sus gabinetes y fuertes prerro-
gativas en situaciones de emergencia. Al mismo tiempo, tenian pocas facultades
formales para sancionar legislacion o inducir a los legisladores a aprobar los cam-
bios que ellos deseaban hacer a las leyes vigentes.!” Desde mediados a fines del si-
glo XX y hasta el presente se observa una tendencia opuesta. Los presidentes
perdieron facultades partidarias, de emergencia y gobierno, mientras que ganaron
facultades legislativas proactivas considerables.

II. REFORMAS AL PODER PRESIDENCIAL

El poder presidencial es un concepto multidimensional, ya que engloba el poder del
ejecutivo en sus distintos papeles como jefe de partido, jefe de Estado, jefe de gobier-
no y colegislador.'" Las facultades electorales y partidarias se refieren al poder de los
presidentes como lideres de sus partidos y de mayorias legislativas. Las facultades de
gobierno aluden al poder de los presidentes para conducir a sus gabinetes y hacer
nombramientos en la administracion y otras instituciones. Las facultades legislati-
vas se refieren a la capacidad institucional del ejecutivo de influir en la creacién y el
cambio de leyes. Analizaré las reformas ocurridas en cada una de estas dimensiones
por separado.

1. Facultades electorales y partidarias

Los presidentes son comparativamente mas poderosos si sus partidos pueden
obtener una mayoria o una representacion cercana a la mayoria en el Congreso,
si gozan de un control centralizado sobre sus partidos y si disponen de un amplio
horizonte a largo plazo para negociar con los legisladores. Las disposiciones legales
que afectan estos poderes son la formula para elegir el presidente, el ciclo electoral,
la duracion del periodo presidencial, la norma sobre reeleccion y las leyes que regla-
mentan la naturaleza partidaria del voto.

Los estudios institucionales comparados indican que es mas probable que los
presidentes obtengan el apoyo de una mayoria en el Congreso si son elegidos por
mayoria relativa y las elecciones para el Congreso coinciden con la contienda presi-

10 Negretto, Gabriel L., “Political Parties and Institutional Design: Explaining Constitutional
Choice in Latin America”, British Journal of Political Science, vol. 39, 2009a, pp. 117-139; del mismo au-
tor, Making Constitutions: Presidents, Parties, and Institutional Choice in Latin America, Nueva York, Cambridge
University Press, 2013a.

" No incluiré aqui el andlisis de las facultades en casos de emergencia. A pesar de ser muy im-
portantes, estas facultades no estuvieron sujetas a tantos cambios sustantivos como las demas en las
décadas recientes.
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dencial, que si son elegidos por féormulas que requieren un umbral minimo de votos
o las elecciones presidenciales y legislativas no se realizan de manera concurrente y
la eleccién legislativa se rige por una férmula de representaciéon proporcional. Esto
es asi pues las formulas de umbral minimo para elegir presidente y los sistemas pro-
porcionales para elegir legisladores tienden a pluralizar la competencia partidaria y
a incrementar la fragmentacion del sistema de partidos.!?

Las formulas de mayoria relativa para elegir presidentes fueron una vez pre-
dominantes en América Latina (en las décadas de 1950 y 1960), con frecuencia en
combinacién con elecciones legislativas concurrentes. Sin embargo, como resultado
de las reformas constitucionales implementadas desde fines de la década de 1970,
la mayoria de los paises requieren ya sea una mayoria absoluta (50% + 1) o una
mayoria relativa calificada (un umbral minimo de votos por debajo de 50%, pero
por encima de algin minimo, como, por ejemplo, 20%) para ganar una eleccién
presidencial.

Especificamente, hubo 14 modificaciones en la formula para elegir al presidente
entre 1978 y 2012. Ocho de estas reformas reemplazaron las formulas de mayoria
relativa por féormulas de mayoria absoluta o de mayoria relativa calificada. En tres
casos, las elecciones presidenciales directas por mayoria absoluta ya existian, pero
una segunda vuelta de votacion en el ballotage reemplazé la participaciéon del Con-
greso para determinar el resultado. Sélo en tres casos formulas menos restrictivas se
reemplazaron por otras mas restrictivas: Ecuador en 1998, que adopt6 las elecciones
presidenciales por mayoria relativa calificada de votos después de haber usado una
segunda vuelta con mayoria absoluta desde 1979, Nicaragua en 2000, que redujo el
umbral de los votos para ganar la eleccion presidencial de 45% a 40% y Bolivia en
2009, que cambi6 de una féormula de mayoria absoluta con una segunda vuelta de
elecciones en el Congreso a una férmula de mayoria relativa calificada con un um-
bral del 40% con una diferencia de 10% sobre el segundo candidato mas votado.'

En 2012, s6lo cinco paises en toda la region (Honduras, México, Panama, Para-
guay y Venezuela) elegian a sus presidentes por la regla de mayoria relativa, de los
cuales solo tres (Honduras, Panama y Paraguay) tienen elecciones concurrentes para
el Congreso. Ademas, y debido a una serie de reformas electorales introducidas al
sistema para elegir a los diputados desde las primeras décadas del siglo XX, todas
las camaras bajas en la region (con la excepcion parcial de México y Venezuela) hoy
se eligen usando diferentes variantes de formulas de representacion proporcional.

Si estas reformas producen los efectos esperados, la combinacién de presiden-
tes elegidos por formulas que requieren un umbral minimo de votos y legisladores
elegidos por representacion proporcional, tendria que resultar en una mayor frag-
mentacion del nimero de partidos que compiten y ganan asientos legislativos. Esto,

12 Shugart, Matthew S. y Carey, John M., President and Assemblies: Constitutional Design and Electoral
Dynamics, Gambridge, MA, Cambridge University Press, 1992; Negretto, Gabriel L., “Propuesta para
una reforma electoral en México”, Politica y Gobierno XIV(1), 2007, pp. 200-215.

13 La reforma de 2014 en Nicaragua cambi6 de una férmula menos restrictiva a otra mas restric-
tiva. Se elimino el sistema que requeria el umbral de 40% (o de 35% con una diferencia de 5% sobre

el segundo mas votado) y se volvié a adoptar el viejo sistema de mayoria relativa.
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a su vez, haria mas probable que los presidentes carezcan de apoyo mayoritario en
el Congreso y deban negociar con partidos opositores e incluso integrarlos a coa-
liciones formales de gobierno para poder legislar. Este potencial debilitamiento de
la capacidad de los presidentes para legislar se veria reforzado por otro grupo im-
portante de reformas recientes que adoptan diversas formas de voto personal. Estas
reformas han sustituido sistemas de listas cerradas de partido por listas abiertas,
listas flexibles (también llamadas listas cerradas pero no bloqueadas), sistemas de
voto personal en distritos plurinominales, y sistemas mixtos que combinan una vota-
ci6n personalizada en distritos uninominales con votacion por listas cerradas de par-
tido en distritos plurinominales.'* Estas reglas, en comparacion con aquellas en que
los lideres partidarios controlan la nominaciéon de candidatos por medio de listas
cerradas, tienden a limitar el poder disciplinario de los jefes de bancada, haciendo
que los presidentes deban negociar sus agendas no sélo fuera sino también dentro
de sus propios partidos.!?

Los potenciales efectos de otras reformas electorales apuntan en una direccién
diferente. Mientras que los periodos presidenciales podian ser de hasta 8 afos en las
primeras décadas del siglo XX, las reformas recientes los han reducido a 4 o 5 afios.
Sin embargo, también se han modificado las normas que reglamentan la reeleccion
del presidente, haciéndolas mas permisivas.'® La mayoria de las reformas consti-
tucionales en América Latina han relajado las normas de reeleccion presidencial,
pasando de la absoluta proscripcién de la reeleccién o de la reeleccién después de
un periodo a una reeleccion consecutiva por una sola vez (es decir, no ilimitada). En
contraposiciéon con la reduccién del mandato, la posibilidad de reeleccién consecu-
tiva, incluso limitada a dos periodos, aumenta la probabilidad de que los presidentes
en ejercicio extiendan su periodo en el cargo.

Especificamente, de las 18 modificaciones que se introdujeron en las normas de
reeleccion presidencial desde 1978 a 2012, 11 resultan mas permisivas y siete me-
nos permisivas. Esta tendencia no se hizo manifiesta inicialmente. De 1978 a 1993,
varias de las nuevas Constituciones restablecieron la tradicional regla de reeleccion
después de un periodo o bien adoptaron la férmula mas severa de proscripciéon ab-
soluta de reeleccion, como fue el caso de Guatemala en 1985, Honduras en 1982 y
Colombia en 1991. Desde 1993, sin embargo, se observa una tendencia contraria
que parece crecer con el tiempo. La autorizacion de reelecciones presidenciales ili-
mitadas, que en el pasado era tipica de los regimenes autoritarios, fue adoptada en
Venezuela en 2009, y en Nicaragua en 2014.

14 Negretto, Gabriel L., “La reforma electoral en América Latina. Entre el interés partidario y las
demandas ciudadanas”, en Fontaine, Arturo et al. (eds.), Reforma del sistema electoral chileno, Santiago de
Chile, PNUD, 2009b, pp. 63-103.

15 Carey, John y Shugart, Matthew S. (eds.), Executive Decree Authority, Nueva York, Cambridge
University Press, 1998.

16 Zovatto, Daniel y Orozco Henriquez, Jesas (eds.), Reforma politica y electoral en América La-
tina, 1978-2007, México, UNAM, 2008; Negretto, Gabriel L., “La reforma electoral en América
Latina. Entre el interés partidario y las demandas ciudadanas”, en Fontaine, Arturo et al. (eds.),
op. cit., pp. 63-103; del mismo autor, Making Constitutions: Presidents, Parties, and Institutional Choice in
Latin America, op. cil.
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Cuando la norma de reeleccion presidencial permite periodos presidenciales
consecutivos, es probable que se vea mas limitada la rotaciéon y alternancia en el eje-
cutivo. La posibilidad de reeleccion consecutiva puede tener un impacto indirecto
en las facultades partidarias del presidente. En igualdad de condiciones, un presi-
dente que puede postularse para su reeleccion es probable que tenga mas poder de
negociacion con los legisladores que un presidente que no puede ser reelecto.

Este analisis apunta, entonces, a tendencias inconsistentes de reforma en la di-
mension electoral del poder presidencial. Por un lado, la adopcién de reglas electo-
rales mas incluyentes y competitivas reduciria la probabilidad de que los presidentes
ganen una mayoria en el Congreso y cuenten con el apoyo de partidos cohesionados
en su interior. Por otro lado, sin embargo, la duracién del plazo que estan los presi-
dentes en funciones puede aumentar, debido a normas mas permisivas de reeleccion
presidencial. Esto limitaria la rotacion de los individuos y los partidos en el poder
ejecutivo y fortaleceria la posicion de los presidentes en las negociaciones legislativas.

2. Facultades de gobierno

Tradicionalmente los presidentes en América Latina han disfrutado un alto gra-
do de independencia del Congreso en la formacién, coordinaciéon y cambio de los
gabinetes. Desde la década de 1850, ninguna Constitucién en la region ha exigido la
intervencion del Congreso o de una de sus camaras para confirmar el nombramien-
to del gabinete de ministros. Un procedimiento denominado nterpelacion parlamenta-
ria ha formado parte de la mayoria de las Constituciones en América Latina desde
comienzos del siglo XIX. Este procedimiento, sin embargo, no implica la posibi-
lidad de forzar la renuncia de los ministros; so6lo confiere a los legisladores la autori-
dad de convocar a los ministros del gabinete a una sesion del Congreso para brindar
informacién sobre un area en particular bajo su responsabilidad. Sin embargo, con
el correr del tiempo, varias Constituciones en América Latina impusieron mayo-
res restricciones sobre las facultades de gobierno de los presidentes, permitiendo
a las legislaturas no soélo interrogar a los ministros del gabinete, sino también cen-
surarlos, a veces con efectos vinculantes.!” Esta tendencia ha crecido desde 1978.
La incorporaciéon de mecanismos de censura se relaciona indirectamente con los
debates que tuvieron lugar a finales de la década de 1980 y comienzos de la década de
1990 en paises como Brasil, Argentina y Bolivia acerca de los méritos de pasar de un
régimen presidencial a uno mixto con un presidente elegido independientemente y
un jefe de gobierno responsable ante la asamblea legislativa.'® Ningan pais sancion6
tal reforma, pero varias modificaciones constitucionales en la region fortalecieron
los controles del Congreso sobre los gabinetes, con frecuencia, con la intencién de

17 Para una evaluacion historica de estas reformas, véase Stokes, William S., “Parliamentary Go-
vernment in Latin America”, American Political Science Review 39(3), 1945, pp. 522-536.

18 Nino, Carlos Santiago, “Ideas and Attempts at Reforming the Presidentialist System of Govern-
ment in Latin America”, en Arend Lijphart (ed.), Parliamentary Versus Presidential Government, Nueva York,

Oxford University Press, 1992, pp. 128-132.

DR © 2017. Universidad Nacional Auténoma de México.
Instituto de Investigaciones Juridicas.
Instituto Belisario Dominguez



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/r4ICCb.

TRANSFORMACIONES DEL PODER PRESIDENCIAL EN AMERICA LATINA...

introducir caracteristicas parlamentarias dentro de la estructura de un régimen pre-
sidencial.

De un total de diez cambios sustantivos en esta area entre 1978 y 2012, el poder
formal del Congreso sobre los gabinetes ha aumentado en siete.’ Sélo en tres casos
(Ecuador en 1998, Perti en 1993 y Venezuela en 1999) el poder del Congreso sobre
los gabinetes decrecio. Como consecuencia de estas reformas y las Constituciones
que mantuvieron mecanismos similares heredados del pasado, en 2012, trece paises
en América Latina disponian de alguna forma de control politico del Congreso so-
bre los gabinetes.

La misma tendencia se puede observar en otras areas de las facultades de go-
bierno de los presidentes. Los presidentes en América Latina han tenido tradicional-
mente la facultad de nombrar o al menos influir sobre el nombramiento de las auto-
ridades locales, los jueces de las cortes constitucionales, el procurador general de la
nacién y los miembros de las instituciones de control. Los cambios mas importantes
en estas facultades se han introducido desde 1978, ya sea fortaleciendo los controles
del Congreso sobre los nombramientos del ejecutivo o eliminando completamente
la influencia del presidente.

Las medidas de descentralizacion politica introducidas en los Estados unitarios
han privado a los presidentes de una fuente importante de poder y patronazgo.? Tal
fue el caso con la introduccion de la eleccion popular de todos los alcaldes en Boli-
via en 1994 y la eleccion popular de gobernadores en Venezuela en 1989, Colombia
en 1991 y Paraguay en 1992. Las reformas de descentralizacion politica han redu-
cido los poderes de nombramiento de los presidentes en los estados federales, donde
el alcalde de la ciudad capital del pais era nombrado por el presidente, como en Ar-
gentina hasta la reforma de 1994 y en México hasta la reforma de 1996.

Los poderes de nombramiento de los presidentes se vieron reducidos como re-
sultado de las reformas tendientes a fortalecer la independencia judicial.?! Desde las
reformas de 1994 en Argentina y México, por ejemplo, los presidentes han necesita-
do el apoyo de una mayoria calificada del senado (en lugar de una mayoria simple,
como se exigia en el pasado) para nombrar a los jueces de la Corte Suprema. Refor-
mas similares ocurrieron en varios paises, reduciendo las facultades del presidente
para nombrar al procurador general, al fiscal general y a los jefes de las instituciones
de control de la administracién, tales como el auditor o contralor general.

19 He considerado que es un aumento en las facultades del Congreso (y, por lo tanto, una reduc-
cién de las facultades presidenciales) adoptar un mecanismo de censura cuando éste no existe, hacer
menos demandantes los requisitos para iniciar una mociéon de censura y hacer la censura vinculante,
cuando antes no lo era. He contado el mecanismo tradicional de interpelacién sélo cuando no existia
antes de la reforma, lo que Gnicamente ocurria en Chile antes de la enmienda de 2005.

20 Grindle, Merilee S., Audacious Reforms: Institutional Invention and Democracy in Latin America, Balti-
more, MD, The Johns Hopkins University Press, 2000; Montero, Alfred P. y Samuels, David J. (eds.),
Decentralization and Democracy in Latin America, Notre Dame, University of Notre Dame Press, 2004;
O’Neill, Kathleen, Decentralizing the State: Elections, Parties, and Local Power in the Andes, Nueva York, Cam-
bridge University Press, 2005.

2l Rios-Figueroa, Julio, “Institutions for Constitutional Justice in Latin America”, en Gretchen
Helmke y Rios-Figueroa, Julio (eds.), Courts in Latin America, Nueva York, Cambridge University
Press, 2011, pp. 27-54.
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Ninguna de las reformas mencionadas en materia de gobierno y administracion
han alterado la estructura esencial del régimen presidencial, que se caracteriza por
la duracién del mandato del jefe de gobierno por un periodo fijo e independiente del
apoyo que tenga su partido o coalicion en la legislatura.?? Sin embargo, y compara-
das con un pasado en donde la autonomia del ejecutivo en materia de gobierno era
casi absoluta, es claro que la introduccién de mecanismos parlamentarios de control
y la reduccién de facultades de nombramiento de los presidentes tiene el potencial
de generar un balance de poderes distinto que en el pasado.

3. Facultades legislativas

En un fuerte contraste con lo recién explicado respecto a las facultades de go-
bierno, los reemplazos y las enmiendas constitucionales adoptadas desde fines de
la década de 1970 han aumentado de forma significativa las facultades de los pre-
sidentes para influir en la legislacion, en particular, sus capacidades para promover
modificaciones en la legislacién vigente. De hecho, esta tendencia comenzé mucho
tiempo antes.

De la misma manera que en el modelo estadounidense, la Constitucién latino-
americana tipica durante el siglo XIX conferia al presidente una fuerte facultad
reactiva (por lo general, un veto sujeto a superaciéon por parte de una mayoria califi-
cada en cada camara de un Congreso bicameral), pero privaba al ejecutivo de cual-
quier facultad especifica de cambiar el statu quo legislativo. Este modelo prevalecid
en la amplia mayoria de las Constituciones de América Latina hasta las primeras
décadas del siglo XX. Sin embargo, desde entonces, una tendencia persistente de
reformas ha fortalecido los poderes de los presidentes para promover los cambios
legislativos.

A pesar de que algunas reformas han alterado las facultades de veto de los pre-
sidentes, los cambios mas importantes y frecuentes introducidos en la asignacion de
facultades legislativas han tenido lugar en el area del poder de agenda. La capacidad
de controlar la agenda legislativa permite a los presidentes limitar el conjunto de
alternativas sobre las cuales la asamblea puede elegir, el tiempo en el cual debe deci-
dir, o ambas cosas.?® Durante todo el siglo XX, los poderes legislativos proactivos de
los presidentes han aumentado constantemente en cinco areas. Los presidentes han
adquirido: 1) potestad exclusiva para presentar proyectos de ley sobre temas econo-
micos y financieros importantes y la facultad de 2) fijar el presupuesto, 3) presentar
proyectos de ley que se deben votar en el Congreso dentro de un plazo limitado
(usualmente denominados leyes de urgencia), 4) emitir decretos de contenido legisla-
tivo (habitualmente bajo circunstancias de urgencia extrema que hacen imposible

22 Cheibub, José Antonio, Presidentialism, Parliamentarism, and Democracy, Nueva York, Cambridge
University Press, 2007.

23 Carey, John y Shugart, Matthew S. (eds.), Executive Decree Authority, op. cit.; Negretto, Gabriel L.,
“Government Capacities and Policy Making by Decree in Latin America: The Cases of Brazil and
Argentina”, op. cil.
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seguir los procedimientos ordinarios de creacion de leyes), y 5) presentar propuestas
de leyes a referendo popular.

Excepto por Colombia, cuya Constitucion de 1886 autorizaba al presidente a
emitir decretos con fuerza de ley inmediata en casos de conmocién interna, ningin
presidente en América Latina tenia alguna de las facultades mencionadas para fijar
la agenda a comienzos del siglo XX. En 1930, las Constituciones de Chile y Uruguay
habian dado a los presidentes el poder de presentar proyectos de ley de urgencia, la
iniciativa exclusiva sobre proyectos de leyes financieras y facultades presupuestarias.
El ndmero de Constituciones que confieren a los presidentes alguna forma de poder
para fijar la agenda aumento a siete en 1940, a diez en 1960 y a trece en 1980.

A pesar de que muchas Constituciones autoritarias contribuyeron en el pasado a
fortalecer las facultades legislativas del ejecutivo durante periodos de dictadura civil
o militar, el proceso mas reciente de democratizacion en la regiéon no ha revertido
este legado. La mayoria de los paises que reemplazaron o revisaron sus Constitu-
ciones entre 1978 y 2012 han retenido fuertes facultades legislativas en manos del
presidente o las han aumentado. De las 20 reformas que alteraron la distribucion de
las facultades legislativas entre los presidentes y las asambleas, 13 fortalecieron las
facultades del ejecutivo y solo siete las debilitaron en comparacion con el statu quo.

Vale la pena notar dos puntos acerca de esta tendencia. Primero, la mayoria
de las reformas que redujeron las facultades legislativas previas de los presidentes
—Brasil en 1988 y 2001, Colombia en 1991, Nicaragua en 1987, y Paraguay en
1992— dejaron a los presidentes con atribuciones en materia legislativa que son to-
davia muy fuertes en términos comparativos. En segundo lugar, el aumento relativo
en las facultades legislativas del presidente se debi6 exclusivamente al fortalecimien-
to del poder de veto del ejecutivo en solo dos casos: El Salvador en 1983 y Uruguay
en 1996. Todos los demas casos involucraron el fortalecimiento de al menos algu-
nas de las facultades para fijar la agenda del presidente. Como resultado de estas
reformas, en 2013 sélo tres paises en América Latina —Costa Rica, la Republica
Dominicana y Nicaragua— tenian todavia Constituciones que no otorgaban a los
presidentes facultades significativas para fijar la agenda legislativa.

La influencia real de los presidentes en la creacion de leyes no puede derivar solo
de las facultades legislativas formales. Sin embargo, y desde el punto de vista de las
tendencias de reforma, es innegable el contraste entre los cambios introducidos en
materia de poderes de gobierno y en materia de poderes legislativos. En tanto que los
primeros tienden a buscar un nuevo equilibrio de poderes, eliminando o limitando
ciertos poderes tradicionales del ejecutivo, los segundos dan continuidad y refuerzan
la centralidad del presidente en los regimenes constitucionales latinoamericanos.

III. EL NUEVO PODER PRESIDENCIAL EN LA PRACTICA

Desde mediados del siglo XIX hasta comienzos del siglo XX, evaluar el poder de los
presidentes latinoamericanos era relativamente sencillo. Desde el punto de vista del
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diseno, los presidentes latinoamericanos se elegian conforme a normas electorales
restrictivas, disfrutaban de fuertes facultades unilaterales de gobierno, y de fuertes,
pero meramente reactivas, facultades legislativas (por ejemplo, el veto). También
se les conferia prerrogativas excepcionales en casos de emergencia.?* De hecho, y
a pesar de otras caracteristicas particulares, las facultades de emergencia del ¢je-
cutivo constituyeron durante este periodo la principal diferencia que uno puede
observar entre las facultades formales de los presidentes en América Latina y Esta-
dos Unidos.?

Desde el punto de vista de la implementacién, la combinacién de normas elec-
torales restrictivas, como las elecciones presidenciales indirectas, con la practica in-
formal de transferencia del poder a través de acuerdos entre élites y el control del
gobierno sobre las elecciones, otorg6 a los presidentes un control unificado sobre la
legislatura. Cuando las fuerzas de la oposiciéon no se sometian a los resultados elec-
torales previamente acordados, el presidente siempre podia recurrir a sus facultades
de emergencia para aplacar el disenso. Dada su supervision de las elecciones en el
Congreso y la debilidad de la oposicién politica, los presidentes de esta época solian
ejercer influencia sobre la mayoria de las instituciones del Estado, incluido el Poder
Judicial.

Las reformas constitucionales adoptadas desde comienzos del siglo XX y pro-
fundizadas después de 1978 han alterado radicalmente este escenario. Desde el
punto de vista del disefio formal, las nuevas instituciones mueven al poder presi-
dencial en direcciones potencialmente opuestas. El proceso de democratizaciéon y
el surgimiento de nuevos partidos conllevaron la adopcién de normas electorales
mas incluyentes, inicialmente féormulas proporcionales para elegir a los diputados
y, con posterioridad, desde fines de la década de 1970, féormulas que requieren un
umbral minimo para elegir presidentes. Como resultado de las experiencias auto-
ritarias de las décadas de los anos cincuenta y sesenta, los reformadores en varios
paises buscaron reducir el poder tradicional de los presidentes proponiendo pasar de
un sistema presidencial a otro semipresidencial. Ningin pais abandoné la estructura
presidencial de gobierno heredada del siglo XIX, pero varias reformas introdujeron
instituciones parlamentarias que aumentaron los controles del parlamento sobre el
gobierno. Otras reformas limitaron sus facultades de nombramiento y fortalecieron
la independencia y las facultades del Poder Judicial y las instituciones de control.

Esta tendencia no se ha mantenido, sin embargo, para todas las dimensiones
del poder presidencial. Desde 1978, las facultades legislativas de los presidentes de
Ameérica Latina han aumentado, en particular la facultad de iniciar y promover
cambios en la legislacién. Esta caracteristica con frecuencia produce concentracién
del poder en manos del presidente, quien obtiene una ventaja importante para esta-

2+ Negretto, Gabriel L. y Aguilar-Rivera, José¢ Antonio, “Rethinking the Legacy of the Liberal
State in Latin America: The Cases of Argentina (1853-1912) and Mexico (1857-1910)”, Journal of
Latin American Studies 32, 2000, pp. 361-397; del mismo autor, “Diseflo constitucional y separaciéon de
poderes en América Latina”, op. cit.

25 Cheibub, José Antonio et al., “Still the Land of Presidentialism? Executives and the Latin Ame-
rican Constitution”, op. cil.
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blecer la agenda legislativa. Al mismo tiempo, un namero creciente de Constitucio-
nes y enmiendas adoptadas desde comienzos de la década de 1990 han hecho que
las normas de reeleccion presidencial sean mas permisivas, autorizando por lo gene-
ral a los presidentes a presentarse para una reelecciéon consecutiva por una sola vez.

Aunque estas reformas no siempre cumplieron con los efectos esperados, su
impacto sobre el poder real de los presidentes ha sido ambivalente. Esta ambivalen-
cia se hace manifiesta cuando observamos que es posible llegar a conclusiones dia-
metralmente opuestas fundados en un analisis del poder factico de los presidentes.
Gargarella argumenta (aunque sin demostrar en un analisis empirico sistematico),
que el poder de los presidentes sigue imponiéndose, en los hechos, al Poder Judicial,
al legislativo y a los organismos de control. Por otra parte, los estudios provenien-
tes de la ciencia politica muestran que el poder efectivo de los presidentes en la eta-
pa democratica ha sido menos unilateral que en el pasado. Ambas evaluaciones son
parcialmente correctas o falsas, dependiendo del caso particular y, sobre todo, de la
dimension de poder presidencial que estemos hablando.

En materia electoral, la mayor parte de las reformas han tenido en los hechos
los efectos esperados. Como resultado de la combinacion de presidentes elegidos por
formulas que requieren un umbral minimo de votos y legisladores elegidos por re-
presentacion proporcional, la fragmentacion del sistema de partidos ha aumentado
con el tiempo en América Latina. En particular, el nimero efectivo de partidos en
el Congreso en toda la region pasé de un promedio de 2.7 durante el periodo 1940-
1977,a 3.2 entre 1978 y 1993, y a 3.7 entre 1994 y 2009. A su vez, como consecuen-
cia del mayor namero efectivo de partidos legislativos, las presidencias minoritarias
y los gobiernos divididos han sido la norma en la regiéon desde 1978 al presente.?
Esto implica una disminucion neta del poder partidario de los presidentes, quienes
se ven hoy forzados a formar coaliciones o negociar mas ampliamente sus agendas
legislativas con partidos de oposicién para poder implementarlas.

En cuanto a la influencia de la estructura de las listas de partido, hay un largo
debate en la literatura acerca de si las mismas tienen un impacto directo sobre la dis-
ciplina y la cohesion interna de los partidos y, por tanto, en la capacidad que tienen
los lideres de coordinar a sus legisladores en el Congreso. En un estudio reciente,
Carey?” muestra de manera empirica e incluyendo casos latinoamericanos que, en
relacion con las listas cerradas, todos los sistemas de voto personalizado disminuyen
en los hechos la unidad partidaria e incrementan la competencia dentro del parti-
do. Esto indica que, como consecuencia de las reformas tendientes a personalizar
el voto y limitar el poder disciplinario de los lideres de partido, muchos presidentes
deben hoy negociar sus agendas dentro de sus propios partidos.

Por otra parte, otras reformas electorales han producido el efecto esperado que,
contrariamente a las mencionadas, tienden a incrementar el poder del presiden-
te, como es el caso de la reeleccion presidencial consecutiva. Uno podria argumentar
(como hacen con frecuencia los partidarios de la reelecciéon presidencial consecuti-

26 Negretto, Gabriel L., “Propuesta para una reforma electoral en México”, Politica y Gobierno
XIV(1), 2007, pp. 200-215.
27 Carey, John, Legislative Voting and Accountability, Nueva York, Cambridge University Press, 2009.
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va) que la mera posibilidad de ser reelegido no significa que el presidente de turno
sea realmente reelecto. Sin embargo, los presidentes en ¢jercicio (en América Latina
y en todo el mundo) gozan de una ventaja factica sobre sus opositores cuando pue-
den ser reelectos.? De acuerdo con David Mayhew,? en Estados Unidos, los pre-
sidentes en funciones ganaron el 68% de las elecciones presidenciales en las que
compitieron entre 1788 y 2004. Un fenémeno similar se puede observar en América
Latina, donde los presidentes en funciones ganaron el 79% de las elecciones en las
que compitieron entre 1978 y 2008. Por esta razon, cuando la norma de reeleccion
presidencial permite periodos presidenciales consecutivos, es probable que pase a
estar muy limitada la rotacion y alternancia en el ¢jecutivo. Esto quiere decir que, en
tanto la norma de reeleccion presidencial permite periodos presidenciales consecu-
tivos, como es cada vez mas comun, es muy probable que el presidente en ejercicio y
su partido obtengan una ventaja electoral y se vea en los hechos limitada la rotaciéon
y la alternancia en el ejecutivo. Este efecto, a su vez, fortalece al presidente tanto
respecto de los legisladores de su propio partido como de la oposicion.

Si dirigimos nuestra mirada a las relaciones entre poderes, podemos observar el
efecto diferenciado de ciertas reformas dentro de un esquema cuyo conjunto sigue
siendo hibrido. Por ejemplo, el impacto de las reformas recientes que limitan las
facultades presidenciales sobre la conduccién de los gabinetes ha sido en general
modesto en sus consecuencias. Sea por restricciones formales en su implementaciéon
(como umbrales altos de votacién en contextos partidarios fragmentados) o debido a
los recursos politicos y econémicos que los presidentes tienen a su disposiciéon para
comprar lealtades o disuadir a la oposicion, los mecanismos cuasi-parlamentarios no
han cambiado drasticamente las facultades de gobierno de los presidentes en paises
que los han adoptado recientemente, como Argentina, Colombia, El Salvador, Ni-
caragua o Paraguay.’® En contraste, las reformas que limitan las facultades del pre-
sidente de nombrar gobernadores, regidores o alcaldes, en general han reducido las
capacidades de control e influencia territorial del ejecutivo. El impacto mas evidente
es quizas en aquellos paises como Bolivia, Colombia, Paraguay o Pert, donde se
estableci6 la eleccion directa de autoridades regionales que antes nombraba el pre-
sidente. Por otra parte, salvo en paises como Colombia, el nivel de estabilidad real
de los jueces constitucionales en América Latina no se corresponde con las nuevas
garantias de estabilidad que le ofrece la Constitucion.?!

%8 Las razones mas importantes para esta ventaja se relacionan con los mayores recursos y aptitu-
des de quienes controlan la presidencia en el presente y la aversion al riesgo de los votantes.

29 Mayhew, David, “Incumbency Advantage in US Presidential Elections: The Historical Re-
cord”, Political Science Quarterly, 123, 2, 2008, pp. 201-228.

30 Esto puede verificarse por el escaso ntimero de veces que las facultades de control del Congreso
se han hecho efectivas en estos paises. Véase, por ejemplo, el analisis de Sarabia Better para Colombia
(Sarabia Better, Arturo, Reformas politicas en Colombia: del plebiscito de 1957 al referendo de 2003, Bogota,

Norma, 2003, p. 73).

31 Helmke, Gretchen y Rios-Figueroa, Julio, “Introduction: Courts in Latin America”, en

Gretchen Helmke y Rios-Figueroa, Julio (eds.), Courts in Latin America, Nueva York, Cambridge
University Press, 2011, pp. 1-26.
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Las reformas en materia de poderes legislativos del presidente son las mas com-
plejas de evaluar en los hechos, pues el impacto real del ejecutivo como legislador
es normalmente condicional al apoyo partidario que éste tenga en la legislatura. In-
cluso en los casos mas extremos, como la capacidad de emitir decretos de contenido
legislativo en situaciones de emergencia, los presidentes necesitan generalmente el
apoyo del Congreso para convertir esos decretos en leyes permanentes. En la Améri-
ca Latina contemporanea, los presidentes no disfrutan usualmente de un apoyo par-
tidario fuerte en el Congreso. Los presidentes, sin embargo, tienen la capacidad de
compensar la desventaja de su posiciéon minoritaria forjando coaliciones legislativas
formales o informales y usando recursos materiales o administrativos para comprar
el apoyo. Esto, entre otros factores, explica por qué hay variaciones significativas de
la influencia legislativa de los presidentes tanto dentro como entre los paises.* No
obstante, y dado que el peso legislativo del partido del presidente ha disminuido
generalmente en toda la regioén, la mayoria de los estudios comparativos tienden a
coincidir en que la injerencia del presidente sobre el proceso legislativo es mayor de
la que tendria en ausencia de muchos de los nuevos poderes que han adquirido por
medio de sucesivas reformas constitucionales.?

El caracter ambivalente del poder presidencial se confirma cuando conside-
ramos casos particulares. A pesar de que cada pais y presidencia necesita de una
evaluacién especifica, en la mayoria de los casos el poder real de los presidentes ha
variado en diferentes dimensiones, incluso dentro de un mismo pais. Por ejemplo, la
Constitucion colombiana de 1991 redujo drasticamente las tradicionales facultades
de emergencia del presidente y cre6 una Corte Constitucional que ha hecho valer de
forma efectiva las nuevas disposiciones.’* Por otra parte, y a pesar de sus atn fuertes
facultades legislativas, la capacidad del presidente de promover cambios en la legis-
lacién se ha limitado significativamente en la practica debido a la fragmentacién
creciente del sistema de partidos desde 1991. No obstante, al mismo tiempo, una
reforma de 2004 que permite al presidente presentarse para una reeleccion conse-
cutiva ha aumentado la influencia del ejecutivo sobre las elecciones del Congreso y
ha fortalecido su poder de negociacion frente a los legisladores.*

Después de la modificacion constitucional de 1994 en Argentina, el presidente
disfruta del poder formal de sancionar decretos de contenido legislativo en situacio-
nes de necesidad y urgencia. Esta facultad fue usada de manera frecuente para con-

32 Saiegh, Sebastian, “Executive-Legislative Relations”, en Ghandi, Jennifer y Ruiz-Rufino,
Rubén (eds.), Routledge Handbook of Comparative Political Institutions, Nueva York, Routledge, 2015.

33 Morgenstern, Cox, “Towards a Model of Latin American Legislatures”, en Morgenstern, Scott
y Nacif, Benito (eds.), Legislative Politics in Latin America, op. cit.; Shugart, Matthew S. y Haggard, Stephen,
“Institutions and Public Policy in Presidential Systems”, en Haggard, Stephan y McCubbins, Mathew
(eds.), Presidents, Parliaments, and Policy, Nueva York, Cambridge University Press, 2001, pp. 64-104.

3 Uprimny, Rodrigo, “The Constitutional Court and Control of Presidential Extraordinary
Powers in Colombia”, en Gloppen, Siri ¢t al. (eds.), Democratization and the Judiciary: The Accountability
Function of Courts in New Democracies, Londres, Frank Cass, 2004, pp. 46-69.

35 Cardenas, Mauricio et al., Political Institutions and Policy Outcomes in Colombia: The Effects of the 1991
Constitution, Research Network Working Paper R-508, Washington, DC, Inter-American Development
Bank, 2006.

DR © 2017. Universidad Nacional Auténoma de México.
Instituto de Investigaciones Juridicas.
Instituto Belisario Dominguez



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/r4ICCb.

GABRIEL L. NEGRETTO

trolar la agenda legislativa durante las presidencias de Menem (1995-1999), De la
Riua (1999-2001) y Néstor Kirchner (2003-2007). Al mismo tiempo, sin embargo,
la misma reforma privé al presidente de la facultad de nombrar al jefe de gobier-
no de la ciudad capital y de decidir por decreto la intervencion de las autoridades
provinciales. Como resultado de estas reformas, desde 1996 al presente, el jefe de
gobierno de la ciudad de Buenos Aires ha sido electo popularmente y ningtin can-
didato del partido del presidente ha ganado ese puesto.? Por otra parte, y en con-
traste con la larga historia de abuso presidencial de esta facultad en ese pais, desde
la reforma de 1994 se han decretado solo dos intervenciones federales, ambas con
aprobacion del Congreso.??

Es posible reproducir un analisis similar en la gran mayoria de los paises de la
region. Quizas los Gnicos paises donde casi todos los analistas coinciden en obser-
var un claro aumento del poder presidencial, tanto de jure como de facto, son aque-
llos (como Venezuela después de 2006 o Ecuador después de 2007) en los cuales
el partido gobernante pas6 a ser dominante y ha logrado controlar todas o la
mayor parte de las instituciones del Estado. Sin embargo, estos paises no son con-
siderados actualmente como democracias sino como autoritarismos competitivos o
semi-democracias.

IV. CONCLUSION

En este capitulo he mostrado que el panorama del poder presidencial en las nuevas
Constituciones latinoamericanas es el de una estructura hibrida con varios compo-
nentes en tension. Algunas partes de este disefio hibrido tienden a limitar el poder
tradicional de los presidentes, mientras que otras se orientan a aumentarlo. Esta
misma tension se observa en el andlisis del poder real de los presidentes cuando lo
observamos en sus distintas dimensiones. Por esta razon, es posible concluir que el
poder presidencial en América Latina se ha transformado desde 1978 y que ni
el concepto de hiperpresidencialismo ni el de un poder presidencial atenuado es ca-
paz de capturar esta transformacion.

Es interesante observar que esta evaluaciéon contradictoria del nuevo poder pre-
sidencial en América Latina tiene su paralelo en las caracterizaciones contrapues-
tas que se ofrecen hoy en dia acerca de la democracia en la region. Por un lado, se
afirma con razén que a partir del dltimo ciclo de expansion de la democracia, ésta
ha tenido una mayor duracion y estabilidad que en cualquier otra época anterior.
Por otro lado, se observa que las nuevas democracias adolecen de fallas profundas
en cuanto al respeto a la Constitucion, la separacion de poderes y la vigencia efec-

36 Negretto, Gabriel L., “El papel de la Constitucion en la nueva democracia argentina”, Revista de
la Sociedad Argentina de Andlisis Politico, vol. 7, nim. 2, diciembre, 2013.

37 Sélo durante la primera presidencia de Menem (1989-1995) se declararon siete intervenciones,
de las cuales seis fueron por decreto del ejecutivo. Véase Serrafero, Mario, Exceptocracia: jconfin de la

democracia? Intervencion federal, estado de sitio y decrelos de necesidad y urgencia, Buenos Aires, Lumiere, 2005.
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tiva de derechos y garantias ciudadanas. Mas ain, nunca como hoy se habia puesto
en evidencia la insuficiencia de un concepto de democracia que pone énfasis en el
acceso al poder por medio de elecciones competitivas sin tomar en cuenta c6mo se
ejerce el poder luego de la eleccion. Dada la importancia historica que ha tenido el
poder presidencial tanto para expandir como para limitar la democracia en Amé-
rica Latina, no es de extranar que el caracter bifronte del poder ejecutivo sea otra
forma de ver los aspectos paradojales del proceso de democratizacion en la region.
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