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B. Eleccién y periodos presidenciales

La eleccién del presidente de la Republica es en la actualidad por
votacién directa y sufragio universal en todos los Estados latinoameri-
canos.*® Argentina, que mantenia el sistema de eleccién indirecta —por
medio de un colegio electoral—, instituyé en 1957 la eleccién directa
del presidente. El Brasil también eligié por algin tiempo en forma indi-
recta al presidente de la Republica, pero mediante reforma constitucio-
nal de 1985 restableci6 la eleccién directa.

Se dice que la eleccién popular directa del presidente de la Republica
da a éste mds poder y mds representatividad. Se considera, asimismo, que
dicha forma de eleccién es mis “democrdtica”. Sin embargo, los dos
paises donde mejor fortuna ha tenido la democracia representativa —In-
glaterra y Estados Unidos— siguen eligiendo formalmente al jefe del
Ejecutivo (primer ministro y presidente) en forma indirecta.

En cuanto al sufragio universal, ha resultado ser también una carac-
teristica comun a todos los Estados latinoamericanos. Hasta la segunda
mitad del presente siglo las constituciones de algunos paises sudameri-
canos (Brasil, Chile, Ecuador y Pert1) exigian saber leer y escribir para
poder ejercer el sufragio; pero actualmente dicho requisito ha desapare-
cido de todas esas cartas fundamentales. La ultima en eliminarlo fue la
brasilefia mediante reforma introducida en 1985.

Abrigamos también nuestras grandes dudas con respecto a la conve-
niencia del sufragio universal, sobre todo en paises subdesarrollados. En
los Estados Unidos, no obstante su extraordinario grado de desarrollo
econémico, sélo votan quienes sepan leer y escribir inglés.” En nuestro
concepto, una de las razones del buen éxito de la democracia represen-
tativa en las dos grandes aludidas potencias anglosajonas es la de que
éstas han ido ampliando el derecho electoral de manera muy lenta y
cuidadosa. Desde luego, ya ningin Estado latinoamericano podria desis-
tir del sufragio universal; pero su irreflexiva y demagégica implantacién
ha sido una de las causas de las perversiones electorales y de la falsedad
de los comicios en casi todos nuestros paises.

Los periodos presidenciales en Hispanoamérica flucttian entre cuatro,
cinco y seis afios, con la unica excepcion de la Constitucién chilena de

46 Como hemos indicado, Cuba no tiene presidente de la Republica; pero el pre-
sidente del Consejo de Estado, que es el jefe del Estado y del gobierno, lo elige cada
cinco afios la Asamblea Nacional del Poder Popular.

47 En algunos estados, como el de New York, con una densa poblacién hispana,
solo se exige saber leer y escribir.
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1980, que ha elevado dicho periodo a ocho afios. Asf tenemos que Boli-
via, Colombia, Costa Rica, Honduras y la Republica Dominicana tienen
un periodo de cuatro afios. En cambio, Cuba, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Panamd, Paraguay, Perti, Uruguay y Venezuela tienen un
periodo de cinco afios. A su vez, Argentina, Brasil, México y Nicaragua
lo tienen de seis, y Chile, como indicamos, lo ha extendido a ocho. Por
tanto, tenemos cinco paises con periodo presidencial de 4 afios; nueve
con periodo de 5; cuatro con periodo de 6 afios, y uno con periodo de
8 aiios.

El periodo presidencial, asi como el de las cdmaras legislativas, es su-
mamente importante, y del acierto en determinario depende en gran
parte el buen funcionamiento de un sistema representativo. En Latino-
américa prevalecié hasta hace algunas décadas el periodo cuatrienal;
hoy, como vemos, predomina el quinquenal. El futuro dird, sin embargo,
si este periodo dard buen resultado en algunos de los paises que recien-
temente lo han adoptado. Colombia y Costa Rica que, como hemos in-
dicado, son las unicas dos democracias tradicionalmente estables de
América Latina, siempre han mantenido el periodo de cuatro afios.*®* En
cuanto al periedo de seis afios, puede advertirse que, con la excepcion
de Nicaragua que acaba de adoptarlo, los tres paises donde impera son
Estados federales. Esta circunstancia quiza explique la adopcidén en ellos
de dicho periodo. Pero, en nuestra opinién, el vnico pais donde el pe-
riodo sexenal ha tenido buen éxito ha sido México. Ello, a nuestro pa-
recer, se debe a la forma especial y previa en que en ese pais se escoge
al presidente de la Republica, asf como a la ausencia del militarismo y
a la prohibicién absoluta de reeleccién. En la Argentina y en el Brasil
los endémicos golpes militares han impedido conocer el funcionamiento
real del mencionado periodo, aunque, en nuestra opinion, la vastedad
del mismo ha contribuido a que ocurran varios de dichos golpes cas-
trenses.

C. La no reeleccién presidencial

El principio de la no reeleccién sucesiva del presidente de la Repu-
blica es caracteristico del constitucionalismo latinoamericano. La insti-
tucionalizacién de este principio es, sin duda, un aporte latinoamerica-

48 Hemos de advertir que, en el siglo pasado, la ultraliberal Constitucién colom-
biana de 1863 fij6 el periodo presidencial en dos afios y la archiconservadora Consti-
tucién de 1886 lo extendi6é a seis afios. Pero ninguna de las dos modalidades tuvo
buen ¢éxito ni apreciable duracién.
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no al derecho constitucional. Muchas de las primeras constituciones de
nuestros paises, promulgadas a comienzos del siglo XIx, ya traian dispo-
siciones segun las cuales: “El Presidente y el Vicepresidente de la Repu-
blica duraran en sus funciones cuatro afios. .. y no podrdn ser reelegidos
para los mismos destinos hasta pasado un periodo constitucional.” 4
Posteriormente, muchas constituciones han acentuado el principio dis-
poniendo que quienes hayan sido elegidos presidente y vicepresidente
de ]a Republica no podrdn optar a los mismos cargos durante los dos
periodos presidenciales inmediatamente siguientes.®® Algunos de nuestros
paises, como México, han llevado el principio de no reeleccién hasta el
punto de que quien ha sido presidente de la Republica no podra serlo
nunca mds.

El aludido principio no se limita, en la mayoria de las constituciones,
al presidente y al vicepresidente de la Reptblica, ya que en varias de
ellas la prohibicién se extiende a otros altos funcionarios que hayan ejer-
cido sus cargos durante el periodo o periodos respectivos; asi como tam-
bién a los parientes dentro del cuarto grado de consanguinidad vy se-
gundo de afinidad.

La tunica Constitucién latinoamericana que expresamente permite la
reeleccién presidencial es la paraguaya. Cabe advertir que la de Nicara-
gua (1977) y la de la Republica Dominicana (1966) no prohiben expre-
samente dicha reeleccién.

Es obvio que la no reeleccién presidencial, en cualquiera de sus formas
e intensidades, refleja un profundo espiritu republicano liberal y un
esfuerzo juridico para evitar las dictaduras personales y el fenémeno co-
nocido en nuestros pueblos como continuismo gubernamental.

El principio de no reeleccién ha sido cuestionado en otras latitudes
porque se considera que puede privar a un pais de la actuacién soste-
nida de estadistas superiores. Mas los autores de las cartas fundamen-
tales de nuestros paises, en esas manifestaciones de equidad civica y de
objetividad politica que suelen producir las asambleas constituyentes o
los procesos reformatorios, parecen haber considerado que, dada nuestra
realidad, de los dos males —el de privarse de hombres providenciales y
el de evitar dictaduras legitimadas— este 1hltimo es peor y de mis pro-
bable frecuencia. Sabido es que en la vida de algunos paises las practi-
cas viciosas a menudo se imponen a las normas justas; pero quiza tales

48 Constitucién colombiana de 1832, En constituciones latinoamericanas muy ante-
riores a ésta, algunas de las cuales se remontan a 1810 y 1811, ya aparecia el princi-
pio de no reeleccién.

50 Precepto adoptado en Panami desde 1946. Venezuela tiene uno similar.
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episodios anomalos serian mds generalizados y mds persistentes si las
constituciones no consagraran principios como el de la no reeleccién
presidencial.

D. Sustitutos del presidente

El sustituto o suplente del presidente de la Republica en ocho paises
latinoamericanos se denomina vicepresidente de la Republica y es elegi-
do en la misma forma y por el mismo tiempo que el presidente. Los
ocho paises aludidos son: Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Guate-
mala, Nicaragua, Republica Dominicana y Uruguay. A su vez, tres pai-
ses —Costa Rica, Panaméa y Perti— tienen dos vicepresidentes, también
elegidos el mismo dia, en la misma forma y por el mismo lapso que el
presidente de la Repiiblica. En cambio, en Colombia el suplente del pre-
sidente de la Republica se denomina designado y es elegido cada dos
afios por el Congreso. Las constituciones de El Salvador y de Honduras
también hablan de designados (en plural); pero dichas figuras difieren
fundamentalmente de la colombiana. En Honduras hay tres designados,
pero todos son elegidos el mismo dia, en 1la misma forma y por el mismo
tiempo que el presidente de la Republica; por tanto, en realidad son
vicepresidentes, aunque con denominacion impropia, ya que lo que dis-
tingue los vicepresidentes de los designados es que aquéllos son elegidos
popularmente en la misma forma y por el mismo periodo que el presi-
dente, mientras que los designados son elegidos por el Organo Legislativo
y generalmente por un periodo menor que el del presidente. Asi, en
El Salvador hay un vicepresidente, elegido de igual modo que el presi-
dente, y dos designados elegidos por la Asamblea Legislativa. Por otra
parte, en Chile, México, Paraguay y Venezuela no hay vicepresidentes
ni designados. Las constituciones de estos paises contienen diferentes
y complicadas férmulas para establecer qué autoridades y en qué casos
sustituyen al presidente de la Republica, ya sea en sus faltas ocasionales,
temporales o definitivas. Es preciso advertir que no siempre es el mismo
«dignatario quien lo reemplaza en las diferentes clases de ausencias. Cu-
riosamente en Chile se denomina vicepresidente de la Republica a cual-
~quier funcionario que sustituya al presidente en sus diferentes ausencias
ocasionales o temporales. Asi, si el presidente se hallare impedido para
tomar posesion de su cargo el dia en que deba hacerlo, lo “asumird, mien-
tras tanto, con el titulo de Vicepresidente de la Republica, el Presidente
del Senado; a falta de éste, el Presidente de la Corte Suprema, y a
falta de éste el Presidente de la Cimara de Representantes”. Si el impe-
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dimento del presidente electo fuere absoluto, el llamado vicepresidente
debera convocar a eleccién presidencial en el término de sesenta dias.
Si luego de haber tomado posesion, el presidente incurriere en ausencia
temporal, “le subrogard con el titulo de Vicepresidente de la Republica,
el Ministro titular a quien corresponda de acuerdo con el orden de pre-
cedencia legal”. A falta de dicho ministro, la subrogacién correspondera
sucesivamente al ministro que siga en orden de precedencia, y a falta
de todos los ministros, lo subrogaran sucesivamente el presidente del
Senado, el de la Corte Suprema o el de la Cimara de Diputados. Mas
si ocurriere vacancia absoluta de la presidencia, el sucesor serd designado
por el Senado y durard en el cargo hasta la proxima eleccién de parla-
mentarios, ocasién en que también se elegird presidente por el término
regular de ocho aros.

Las constituciones de los otros tres paises que carecen de vicepresi-
dente y de designado contienen, asimismo, férmulas detalladas para
establecer qué funcionarios y como deben reemplazar al presidente en sus
faltas ya sea ocasionales, temporales o absolutas. Pero la descripcién de
todas estas formulas alargaria excesivamente el presente estudio.

Hemos de agregar, no obstante, que en algunos paises el vicepresi-
dente o los vicepresidentes s6lo son suplentes; mientras que en otros
son, a la vez, suplentes y funcionarios con ciertas atribuciones especificas.

E. Responsabilidad juridica del presidente

Todas las constituciones latinoamericanas establecen la responsabilidad
juridica del presidente de la Reptiblica, aunque no en la misma forma
ni con la misma amplitud. En algunas de ellas es el Organo Legislativo
el que lo juzga por delitos cometidos en el ejercicio de sus funciones.
Esta modalidad significa que las aludidas constituciones han adoptado
el llamado impeachment angloamericano con sus correspondientes ca-
racteristicas. Estas, como es sabido, consisten en que la cdmara baja
acusa y la cdmara alta juzga y condena; en que la pena parlamentarla
no puede ser otra que la destitucion y la inhabilitacién para ejercer
cargos publicos por el término que previamente establezca la ley, y en
que dicha pena no exime al funcionario de ser subsecuentemente juz-
gado y condenado por la justicia ordinaria, si hay mérito para ello.

No existen en espafiol términos que equivalgan al verbo to impeach
o al sustantivo impeachment. De ahi que en su lugar se utilicen en nues-
tros paises distintas expresiones no muy exactas ni adecuadas. Asi, en la
Argentina se le denomina juicio politico, en Colombia juicio por respon-
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sabilidad oficial y la Constitucién uruguaya (articulo 172) emplea el
término residencia, aludiendo, sin duda, al viejo juicio de residencia
espaitol que se hacia a ciertos altos funcionarios por razén de delitos
cometidos en el ejercicio de sus cargos. En nuestro concepto, realmente
se trata de un juicio parlamentario y esta es la denominacién que
sugerimos.

Ahora bien, no en todos los paises latinoamericanos, como ya indica-
mos, existe el juicio parlamentario. La Constitucién mexicana no lo
establece, como tampoco la de El Salvador y la de la Republica Domi-
nicana. Por otra parte, las constituciones que lo consagran lo regulan
de maneras sustancialmente distintas. De ahi que el verdadero impeach-
ment angloamericano sélo figura en las constituciones de la Argetina,
Brasil, Colombia, Ecuador, Panams y el Uruguay. En Bolivia y en el
Paraguay el juicio parlamentario sélo existe con respecto a los magis-
trados de la Corte Suprema de Justicia. A su vez, en Costa Rica, Chile,
Guatemala, Honduras y Pert la camara unica (en los paises con sistema
unicameral) o el Senado (en los paises con sistema bicameral) se limitan
a declarar si hay lugar o no a la formacién de causa, a fin de que, si
hay lugar, el presidente, o cuaquier otro alto funcionario acusado, sea
juzgado y sancionado por la justicia ordinaria. Y en Venezuela el Senado
—sin participacién de la Camara de Diputados— s6lo autoriza el enjui-
ciamiento del presidente de la Republica, por la justicia ordinaria, des-
pués que la Corte Suprema de Justicia haya declarado que hay mérito
para ello.

El juicio parlamentario ha sido objeto de atendibles criticas.* Se ha
dicho, entre otras cosas, que ni siquiera en su pais de origen ha fun-
cionado positivamente. En efecto, en doscientos afios s6lo se ha aplicado
una vez a un presidente de los Estados Unidos. Aludimos al parcializado
enjuiciamiento de Andrew Johnson —el sucesor de Lincoln— quien por
un voto no fue condenado.?

En todo caso, nos parece mejor el sistema seguido por los paises en
que el Organo Legislativo se limita a decir si hay o no lugar a segui-
miento de causa y a suspender al funcionario, a fin de que determinados
tribunales ordinarios lo juzguen y sancionen. Por tanto, casi que huelga
concluir diciendo que no es necesaria la existencia del juicio parlamen-

51 Cfr,, Lanz Duret, Miguel, Derecho constitucional mexicano, 5a. ed. México,
1959, pp. 371 y ss.

52 Otra condicién del impeachment, que también se cumple en nuestros paises, es
la de que para condenar se requieren las dos terceras partes de los miembros de la
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tario para que el presidente de la Republica sea juridicamente respon-
sable por la comision de delitos, oficiales o comunes, como formalmente
lo es —aunque en distintos grados— en los paises latinoamericanos.

2. Los ministros de Estado

En el sistema parlamentario, como es sabido, los jefes superiores de los
diferentes ramos de la administraciéon publica se denominan ministros.
Al crear los Estados Unidos de América el sistema presidencial de go-
bierno llamé secretarios a los colaboradores inmediatos del presidente
de la Republica y encargados de la direccién de las principales depen-
dencias administrativas del Ejecutivo. Es preciso advertir que el unico
de dichos colaboradores, que se llama secretario de Estado, es el encar-
gado de las Relaciones Exteriores, es decir, el que en los demds paises
del mundo se denomina ministro o secretario de Relaciones Exteriores
o de Asuntos Exteriores. Los demds sélo se conocen como secretarios.

El status de estos llamados secretarios es muy inferior al de los minis-
tros en los sistemas parlamentarios. Dichos ministros son verdaderos jefes
de sus respectivos ramos, generalmente pertenecen al Parlamento con
derecho a voz y voto, y si no son miembros de las cimaras representa-
tivas, tienen derecho a voz en ellas y la mas amplia iniciativa legislativa.
En cambio, los secretarios en los Estados Unidos son meros auxiliares
del presidente. No tienen voz en las cdmaras y por tanto no pueden
presentar proyectos de leyes, ni defender, ante ellas, la politica del Eje-
cutivo. M4s aun, no pueden asistir siquiera a las sesiones de las cdmaras
del Congreso.

Es importante subrayar que, desde comienzos del pasado siglo, las cons-
tituciones de los paises latinoamericanos comenzaron a adoptar el nom-
bre de ministro, en vez de secretario, para designar a los jefes de los
distintos ramos de la administracién. Hoy solo tres paises de Latino-
américa, por razones que ignoramos, siguen usando la denominacién de
secretarios de Estado o secretarios de Despacho. Dichos paises son Hon-
duras, México y la Repiiblica Dominicana.

La adopcién por las constituciones hispanoamericanas del término
ministros de Estado no significa una simple variacién nominal, toda vez
que entrafia cambios susbtanciales en cuanto al status y competencia
de dichos altos funcionarios. Mas esto nos lleva a hacer un breve estu-
dio de dichos status y competencia.
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A. Los ministros latinoamericanos

La anotada circunstancia de que casi todos los paises latinoamericanos
hayan ido sustituyendo el término secretario por el de ministro es una
de las evidencias de que nuestros paises han ido creando una forma de
gobierno propio. De esta manera, el presidencialismo latincamericano
se va alejando del norteamericano, a medida que adopta ciertas moda-
lidades de los sistemas parlamentarios, pero sin llegar al parlamentarismo.
En consecuencia, en la gran mayoria de nuestros paises los ministros,
como ya indicamos, gozan de iniciativa legislativa y pueden asistir con
derecho a voz a las sesiones parlamentarias. A su vez, el Congreso o
Asamblea Legislativa puede citarlos cuando a bien lo tenga e interro-
garlos, y puede, asimismo, darles votos de censura que implican la obli-
gacién de renunciar por parte del ministro censurado. El refrendo mi-
nisterial, sin el cual son nulos los actos del presidente de la Republica, es
también otra modalidad parlamentaria que evidentemente exalta el
status y responsabilidad de los ministros, a la vez que tiende a frenar
el personalismo presidencial. Por otra parte, el presidente no depende en
absoluto del Organo Legislativo ni es normalmente escogido por éste,
a diferencia del jefe de gobierno en los sistemas parlamentarios. Nues-
tros regimenes siguen, pues, siendo presidenciales. Pero la evolucién de
Latinoamérica hacia un sistema semiparlamentario sigue, asimismo, en
proceso. Asi tenemos que en el Peru se ha creado la figura del presidente
del Consejo de Ministros, que es nombrado por el presidente de la Re-
publica; pero preside regularmente el Consejo de Ministros. Ademds, el
nombramiento y la remociéon de éstos debe hacerla el presidente “a pro-
puesta y con acuerdo, respectivamente, del presidente del Consejo”. Es
posible, por tanto, que en el futuro algunos de nuestros paises lleguen
a tener presidente de la Republica y primer ministro; pero no un pre-
sidente simbdlico y protocolar, sino un auténtico jefe de Estado que
tenga la direccién de los altos problemas de la politica y del gobierno,
v un primer ministro que dirija y ejecute con criterio técnico los asuntos
primordialmente administrativos.

B. E] Consejo de Gabinete o de Ministros

La mayoria de las constituciones latinoamericanas denomina Consejo
de Ministros a lo que otras denominan Consejo de Gabinete. Con todo,
estimamos mds correcta esta ultima denominacién, ya que dicho Consejo

no estd formado solo por ministros, sino también por el presidente de la
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Repuiblica, quien precisamente lo preside. Mas cualquiera que sea su
nombre, la institucién es de caricter parlamentario y su adopcién por
casi todos los paises latinoamericanos es otra prueba mds de la evolucién
de éstos hacia una original forma de parlamentarismo.

La Constitucién de los Estados Unidos nada dice sobre el Gabinete,
como nada dice tampoco sobre los secretarios. Sin embargo, el presidente
suele reunir a éstos y al conjunto de los mismos, bajo la presidencia del
jefe del Estado, se le llama Cabinet. Pero, como observa Garcia Pelayo,
“se trata de un cuerpo ejecutante de las directivas y érdenes del presi-
dente, al que normal y regularmente le pide consejo, pero sin que esté -
obligado a seguirlo y sin que sea no ya de tUnica, pero ni siquiera la
principal fuente de asesoramiento politico del Presidente”.®

Muy distinta es la institucién del Consejo de Ministros o Consejo
de Gabinete en Hispanoamérica. En primer lugar, las constituciones lo
establecen expresamente y le sefialan especificas e importantes funciones,
y, en segundo término, sus decisiones, tomadas por mayoria, son obli-
gantes para el presidente. Mds aun, segin algunas constituciones: “Las
resoluciones que originariamente hubieren sido acordadas por el Presi-
dente de la Republica con el Ministro o Ministros respectivos, podrin
ser revocadas por el Consejo (de Ministros), por mayoria absoluta de
presentes.” 54

Todo lo expuesto demuestra que el Consejo de Gabinete o de Minis-
tros latinoamericano difiere sustancialmente del Admerican Cabinet y se
asemeja en su forma y contenido a la equivalente institucién parlamen-
taria. No cabe duda, por otra parte, de que esta institucién, al igual que
otras examinadas, tiende a moderar constitucionalmente las caracteris-
ticas autocriticas del presidencialismo. Si en la préctica los respectivos
preceptos no han funcionado plenamente, siguen constituyendo moda-
lidades juridicas que gradualmente podrédn irse convirtiendo en realidad
normativa.

IV. FUNCIONES DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

Las constituciones latinoamericanas, en su anhelo de objetivar la auto-
ridad ejecutiva, hablan en su mayorfa de Poder Ejecutivo, y otras, como
también hemos visto, utilizan las expresiones Organo Ejecutivo, “go-
bierno” y hasta organismo ejecutivo, en su afdn de concebir la referida

53 Garcia Pelayo, Manuel, Derecho constitucional comparado, 3a. ed., Madrid,
Revista de Occidente, p. 397.
54 Articulo 165 de la Constitucién del Uruguay.
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autoridad como un organo colegiado. Pero, significativamente, al mo-
mento de atribuir funciones las confieren al presidente de la Repiblica.
Es preciso advertir, sin embargo, que segiin nuestras cartas fundamentales
—a diferencia de la estadounidense— la mayoria de las aludidas funciones
deben ser ejercidas por el presidente con el respectivo ministro de Estado
y algunas de ellas mediante el Consejo de Ministros. Ademds, otras
funciones presidenciales —lo mismo que en los Estados Unidos— requie-
ren aprobacién del Organo Legislativo o de la cdmara alta de éste. Con
todo, el cimulo de atribuciones que las constituciones latinoamericanas
confieren al presidente de la Republica es, sin duda, impresionante. De
ahi que algunos vean en tal acervo de funciones la causa de lo que con-
sideran un desorbitado predominio presidencial en nuestros paises. A
este respecto, cabe advertir que si examinamos la Constitucién de los
Estados Unidos advertiremos en ella la misma o mayor magnitud de
poderes y funciones. De modo que la causa de la llamada preponderancia
ejecutiva en Latinoamérica habria que buscarla en otra parte y no en
sus constituciones.

1. Diferventes criterios para clasificar las funciones del presidente

Se han utilizado varios criterios para clasificar las funciones del pre-
sidente de la Republica. Asi, se habla de funciones que el presidente
ejerce como jefe del Estado y funciones que ejerce como jefe del gobier-
no. Se dice, por ejemplo, que son funciones que ejerce como jefe del
Estado la de sancionar y promulgar las leyes; enviar mensajes del Organo
Legislativo; convocarlo a sesiones extraordinarias; abrir las legislaturas
o periodos de sesiones legislativas; dar y recibir las credenciales de re-
presentantes diplomadticos; firmar los tratados internacionales; imponer
condecoraciones y conceder titulos honorificos; representar al Estado
en ceremonias oficiales; conceder indultos, y ejercer otras funciones simi-
lares. Para fijar este criterio de clasificacion se ha seguido el modelo
de las atribuciones de los jefes de Estado en los sistemas parlamentarios.
El mismo criterio se ha seguido para determinar las funciones que el
presidente de la Republica ejerce como jefe de gobierno, es decir, se
le atribuyen las que los jefes de gobierno ejercen en los aludidos sistemas
parlamentarios. Asi tenemos que serian funciones que ejerce como jefe
de gobierno las de dirigir la fuerza publica; conducir las relaciones exte-
riores; iniciar leyes; ejercer la potestad reglamentaria; presidir los Con-
sejos de Gabinete, y, en fin, dirigir el gobierno y la administracién
del Estado
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Este criterio de clasificacién no tiene, sin embargo, importancia prac-
tica en regimenes presidenciales donde el presidente de la Repiblica
es, a la vez, jefe de Estado y jefe de gobierno. Ademds, no siempre se
puede determinar con exactitud qué funciones ejerce el presidente bajo
una u otra investidura.

El segundo criterio que se utiliza es el de distinguir entre las funciones
que el presidente ejerce por si solo y las que ejerce con la concurrencia
de un ministro, del Consejo de Ministros o del Organo Legislativo. Lo
cierto es que, al menos en teoria, son pocas las funciones que el presi-
dente ejerce por si solo, si por ellas entendemos los actos que se perfec-
cionan con su sola firma. Entre estas funciones estd la de nombrar y
remover los ministros de Estado y, en algunos paises, la de conceder
indultos; la de vetar proyectos de leyes; la de presentar mensajes al Or-
gano Legislativo; la de invalidar ciertas disposiciones y 6rdenes que los
ministros pueden dictar por si solos, y otras similares. Técnicamente, la
gran mayoria de los actos que emite el presidente de la Republica apa-
recen expedidos por él y por el ministro del respectivo ramo, y varios
actos requieren la aprobacién del Consejo de Ministros o son emitidos
por medio de dicho Consejo. De ahi que en los sistemas constitucionales
latinoamericanos que consideran al Ejecutivo como un érgano colegiado
(lldmese éste Poder Ejecutivo, “gobierno”, organismo ejecutivo u 6rgano
ejecutivo), dicho érgano a la vez de ser compuesto es asimismo complejo.
Su complejidad consiste en que el referido érgano —concebido como
el presidente de la Republica y los ministros de Estado— se manifiesta y
actia a través de diferentes conductos. Entre éstos, los siguientes: a) El
presidente solo (cuando, por ejemplo, nombra o destituye un ministro
o cuando indulta un reo); b) El presidente y un ministro (cuando dicta
decretos ejecutivos o resoluciones ejecutivas); ¢) El érgano en pleno, o
sea el Consejo de Gabinete o de Ministros (cuando declara, por ejemplo,
el estado de emergencia y cuando dicta ciertos decretos con valor de ley);
d) Un ministro (cuando por el conducto de un ministro de Estado
emite, como ocurre en algunos paises, ciertas disposiciones administra-
tivas y érdenes ejecutivas que se perfeccionan con la sola firma del
respectivo ministro).

El tercer criterio y el mds importante es el que clasifica las funciones
del presidente segun la naturaleza de éstas. La singular importancia y
la extraordinaria amplitud de la clasificacién de las funciones presiden-
ciales de acuerdo con este criterio exigen que sea tratado en una seccién
especial.
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2. Funciones del presidente segun la naturaleza de éstos

Casi todas las constituciones latinoamericanas contienen un extenso
articulo —dividido en multiples numerales, ordinales, incisos, fracciones
o acapites— que especifica las diferentes y variadas funciones del pre-
sidente. Por regla general, el encabezamiento del articulo dice: “Son
atribuciones y deberes del Presidente de la Repiblica...” En dicho ar-
ticulo no hay regularmente subdivisiones que indiquen cudles de esas
atribuciones son ejercidas por el presidente como jefe del Estado o como
jefe de gobierno, ni cudles ejerce por si solo y cudles con la participacién
de otras autoridades. Sin embargo, este ultimo requisito s{ aparece anota-
do casi siempre en el respectivo inciso. Algunas constituciones, como
la de Panamd, se apartan un tanto de esta regla, ya que en un articulo
enumeran las atribuciones que el presidente ejerce por si solo, y en otro,
las que ejerce con la participacién del ministro respectivo. La Consti-
tucion colombiana presenta una interesante excepcion a este respecto. En
un articulo establece las atribuciones del presidente de la Republica
“en relacién con €] Congreso”; en otro, las atribuciones de dicho digna-
tario “en relacion con la administracién de justicia”, y el siguiente ar-
ticulo enumera las funciones del presidente “como Jefe del Estado y
suprema autoridad administrativa”.

Pero, independientemente de las constituciones que hacen ciertas sub-
clasificaciones y de las que no las hacen, que son mayoria, podemos ad-
vertir en todas ellas la insercion de algunas funciones rutinarias y de poca
trascendencia normativa. Entre éstas cabe citar, por ejemplo, la de “cum-
plir y hacer cumplir la Constitucién y las leyes”; “mantener la integridad
territorial y la dignidad de la Nacién”; “representar al Estado”; “velar
por la conservacién del orden publico”, y otras por el estilo. Si descon-
tamos, pues, éstas y otras obvias e imprecisas atribuciones, podemos cla-
sificar las funciones de los presidentes de las republicas latinoamericanas
de la siguiente manera: potestad nominadora; funciones de relacién con
el Organo Legislativo; funciones legisladoras; potestad reglamentaria;
funciones econdmico-fiscales; direccién de las relaciones exteriores; di-
reccién de la fuerza publica; funciones de relacién con la administra-
cién de justicia.

A. Potestad nominadora

En el ejercicio de su potestad nominadora, el presidente de la Repi-~
blica en todos nuestros paises puede nombrar y remover libremente a
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distintas clases y categorias de funcionarios. En todos los paises nombra
y remueve libremente a los ministros y viceministros de Estado, y en
muchos a los embajadores y ministros plenipotenciarios, asi como a los
demds agentes diplomaticos y consulares. Pero, ademds, en la mayoria de
nuestros paises también designa y destituye discrecionalmente a los direc-
tores o gerentes de establecimientos publicos o instituciones auténomas
y a los directores de los departamentos administrativos de todos los
ministerios. De igual modo, en los Estados unitarios nombra a los go-
bernadores de departamentos o provincias y, en muchos de ellos, a
los alcaldes municipales. Segun distinguidos constitucionalistas, también
en Estados federales el presidente suele nombrar practicamente a los
gobernadores de los llamados estados.® Pero esta prictica entra ya
dentro de la patologia politica de nuestros paises, toda vez que se trata-
ria de nombramientos hechos al margen de la Constitucién, y nuestro
estudio se circunscribe fundamentalmente, como antes advertimos, a los
poderes y funciones del presidente de la Republica a tenor del ordena-
miento juridico. Por tanto, a este tenor, el presidente también nombra en
algunos estados a los magistrados de la Corte Suprema de Justicia, aunque
generalmente en Consejo de Ministros y sujetos los nombramientos a
ratificacion parlamentaria. Cabe advertir, sin embargo, que segtin la
mayoria de las constituciones latinoamericanas, los magistrados del su-
premo tribunal judicial son elegidos por el Organo Legislativo, y en
Colombia los escoge la propia Corte Suprema en virtud del sistema de
cooptacién instituido por la carta fundamental de ese pais. Finalmente,
en todas las constituciones latinoamericanas aparece un precepto que,
con ligeras variantes de forma, atribuye al presidente de la Republica la
potestad de “‘nombrar y remover libremente a todos los empleados pu-
blicos cuyo nombramiento y remocién no estén determinados de otro
modo en la Constitucién y las leyes”. Es preciso anotar que algunas
constituciones tratan de condicionar el amplio poder nominador que el
citado precepto confiere al presidente, estableciendo que esta facultad
de nombramiento y remocién esti sujeta a otras disposiciones consti-
tucionales que prevén la creacion de la carrera administrativa. Mas la ley
ordinaria casi nunca llega a desarrollar en dichos paises las aludidas dis-
posiciones creadoras de dicha carrera.

55 Cfr,, Carpizo, Jorge, “México, Poder Ejecutivo: 1950-1975”, Evolucién de la
organizacidn politico-constitucional en América Latina, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1978, p. 85.

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Centro de Asesoria y Promocion del Instituto Interamericano de Derechos Humanos - Unién de Universidades de América Latina
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/fG2k6a

EL PODER EJECUTIVO 313

B. Funciones relacionadas con el Organo Legislativo

En todos nuestros paises el presidente tiene ciertas funciones y deberes
mis bien protocolares relacionados con el Organo Legislativo. Entre
ellos, a tenor de las constituciones, figuran los siguientes: tomar posesion,
salvo casos excepcionales, ante el Congreso o Asamblea Legislativa; tomar
las medidas para que el Congreso o Asamblea efectuén sus sesiones; con-
vocar al Congreso o Asamblea a sesiones extraordinarias; presentarles
mensajes, y otras similares. Pero al llamado de estos actos rituales, el pre-
sidente tiene sustanciales poderes y funciones con respecto a la formacion
de las leyes. Ante todo, posee amplia iniciativa legislativa que, en la ma-
yoria de los paises, 1a ejerce por medio de sus ministros; tiene, ademads, el
importante poder de veto, si bien condicionado por la posible revocatoria
parlamentaria de los dos tercios, y asimismo tiene la funcién universal
de sancionar y promulgar las leyes. También, como es sabido, el Eje-
cutivo en casi todos nuestros paises dicta actos con valor de ley, lo cual
nos lleva al siguiente punto.

C. Funcion legisladora

Una de las principales criticas que se han hecho al presidencialismo
latinoamericano es la referente a la emision por el Ejecutivo de actos con
valor de ley formal. Pero esta particularidad no ha sido ni es exclusiva
de nuestros paises. Como es sabido, ella aparecié en las democracias euro-
peas después de la Primera Guerra Mundial. Y no sé6lo surgi6 en Francia,
Italia, Alemania y otras democracias continentales, sino también en la
muy parlamentaria Inglaterra, donde se dice que la Cdmara de los Co-
munes es “soberana”. El surgimiento de la legislacién por via ejecutiva en
Inglaterra dio origen, entre otras, a la controvertida obra de lord Hewart,
The New Despotism, ya que €l consideré que la referida legislacién
entronizaba precisamente una nueva forma de despotismo.ts

La legislacién ejecutiva ha sido vinculada en América Latina a los
llamados estados de excepcion, que son una expresién genérica y com-
prensiva de lo que se conoce como estado de emergencia, estado de sitio,
estado de urgencia y de las correlativas suspensiones de garantias cons-
titucionales y concesion de facultades extraordinarias que, entre otras
potestades excepcionales, confieren al Ejecutivo la de legislar. Se ha
hablado a este respecto de dictadura constitucional. Precisamente, la

56 Hewart of Bury (Rt. Hon. Lord), The New Despotism, London, 1929, pp. 9 y ss.
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documentada obra de Diego Valadés sobre esta materia se denomina La
dictadura constitucional en América Latina. Observa el citado autor que:
“la vigencia de un estado excepcional por lo general da lugar a procedi-
mientos extraordinarios de creacién normativa”, y manifiesta su preo-
cupacién porque en muchos de nuestros paises “las situaciones de
excepcién ccmienzan a tornarse ordinarias”.3?

A este respecto, es interesante observar que el distinguido autor norte-
americano, Clinton Rossiter, publico hace algunos afios una obra ca-
balmente titulada Constitucional Dictatorship, con el subtitulo de Crisis
Government in the Modern Democracies. En dicha obra el autor se
refiere a Alemania, Gran Bretafa, Francia y los Estados Unidos y hace
suyas conclusiones tan significativas como la de que “la concentracion
de poder en el ejecutivo, la invasién gubernamental del campo de la
libre empresa y la creciente injerencia del Estado en las libertades de los.
ciudadanos son cambios caracteristicos de todas las modernas democracias,.
aun en los tiempos normales”. Afiade €l eminente profesor de la Uni-
versidad de Cornell que “en la era en la cual esta entrando el mundo,
el uso de poderes de emergencia constitucional puede muy bien conver-.
tirse en la regla y no en la excepcién”.’s

Tan sombrios planteamientos por parte de este notable autor de na-
cionalidad norteamericana podrian llevar a decir irénicamente que los
paises latinoamericanos no han hecho mas que anticiparse a las llamadas.
democracias occidentales.

Pero dejando de lado las predicciones siniestras, debemos distinguir
algunas clases de actos con valor de ley que se emiten en América Latina.
Asi tenemos los que el Ejecutivo dicta mediante delegacién o autoriza-
cién previa y especifica del Organo Legislativo; los que emite por man-
dato directo —ya sea expreso o implicito— de la Constitucidn, y los que
dictan los ejecutivos de facto. Los primeros, ademdis de necesarios, son
compatibles con el Estado de derecho e incluso con el principio de la
separacion de los poderes; los segundos, si bien no se ajustan precisa-
mente al citado principio, son convenientes, sobre todo cuando se cir-
cunscriben a materias y circunstancias muy especiales, y con respecto.
a los ultimos sélo cabe decir que si un gobierno de facto puede hacerlo.
todo, nada le impide legislar.

57 Valadés, Diego, La dictadura constitucional en América Latina, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1974, pp. 155 y 156.
58 Rossiter, Clinton, Constitucional Dictatorship, Princeton University Press, 1963,
pp. 296 y 297.
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D. Potestad reglamentaria

Las constituciones latinoamericanas contienen un precepto que, con
ligeras variantes entre unos y otros textos, atribuye al presidente la
facultad de: “Reglamentar las leyes que lo requieran para su mejor cum-
plimiento, sin apartarse de su texto ni de su espiritu.” Esta potestad del
Ejecutivo es universal y no presenta problema frente a las leyes, ya que
los derechos reglamentarios son actos administrativos que estdn, por tan-
to, supeditados a las normas legales.

El transcrito precepto da lugar a los reglamentos reglados, o sea a los
dictados en desarrollo de una ley determinada. Mas, por otra parte, en
varias de nuestras constituciones también figura otro precepto que atri-
buye al presidente la facultad de: “Reglamentar los servicios establecidos
por la Constitucién.” El citado precepto da origen a los llamados regla-
mentos auténomos, que son los que no desarrollan una ley especifica,
pero también estin supeditados a las normas legales. Por tanto, con
respecto a estas dos clases de reglamentos, existen en muchos de nuestros
paises los recursos cotnenciosoadministrativos de ilegalidad.

E. Funciones econdémico-fiscales

Las facultades econdmicas, hacendarias y fiscales que las constituciones
latincamericanas atribuyen al presidente de la Republica son de gran
amplitud y trascendencia. En lo concerniente al presupuesto nacional
de rentas y gastos, su aprobacion, como es sabido, corresponde al Organo
Legislativo; pero es el Ejecutivo quien lo elabora y lo presenta al Con-
greso o Asamblea y quien luego practicamente lo modifica con frecuencia
mediante el acuerdo de partidas extraordinarias y suplementales. La
tendencia en nuestros paises es la de restringir cada vez la iniciativa par-
lamentaria. Asi, de acuerdo con algunas de sus constituciones, el Organo
Legislativo no puede incluir ni aumentar gastos. Sélo puede eliminar o
reducir las partidas de los egresos previstos en el proyecto elaborado por
el Ejecutivo. Incluso, esta facultad parlamentaria no es irrestricta en al-
gunas constituciones, ya que, segiin ellas, no puede eliminar ni reducir
las partidas concernientes al servicio de la deuda publica o al cumpli-
miento de otras obligaciones contractuales del Estado. Por otra parte, en
materia econémica, de acuerdo con algunas constituciones, el Organo
Ejecutivo en pleno, es decir, el Consejo de Gabinete o de Ministros, tiene
competencia para negociar y contratar empréstitos; organizar el crédito
publico; reconocer la deuda nacional y arreglar su servicio, y fijar y
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modificar todo lo referente al régimen de aduanas, de acuerdo con nor-
mas generales dictadas por el Organo Legislativo. Pero si éste no las ha
dictado, el Organo Ejecutivo podra dictarlas por medio de decretos de
Gabinete que, por supuesto, tienen fuerza de ley.>

De acuerdo con las constituciones de otros paises, es prerrogativa ex-
clusiva del presidente ejercer la iniciativa legislativa de las leyes que
dispongan en materia financiera; que creen empleos y cargos publicos y
que fijen o aumenten salarios y gastos publicos; asi como las que fijen
o modifiquen los efectivos de las fuerzas armadas, y en general las que
reglamenten los impuestos, el presupuesto y los servicios publicos.so
Asimismo, de acuerdo con otras constituciones, el presidente ejerce la
iniciativa econémica, hacendaria, administrativa y financiera.s

Es preciso advertir que la tendencia a restringir la iniciativa parlamen-
taria en materia econémica, especialmente en lo referente al prsupuesto,
no es exclusiva de América Latina. La actitud prevaleciente a este respec-
to es la de que el Parlamento debe cumplir primordialmente una funcién
contralora, fiscalizadora.

F. Direccién de las relaciones exteriores

La direccién y conduccién de las relaciones exteriores, tanto diplomai-
ticas como consulares, es una funcién que universalmente corresponde al
Ejecutivo. Por tanto, a éste compete, entre otras cosas, nombrar a los
funcionarios del ramo; acreditar y recibir agentes diplomadticos y consula-
res; establecer y romper relaciones diplomaticas con otros Estados; asi
como negociar y firmar tratados internacionales, y ratificarlos después
que hayan sido aprobados por el Organo Legislativo o por la Cdmara
Alta de éste en los paises con sistema bicameral. En algunos paises latino-
americanos —a semejanza de los Estados Unidos— el nombramiento de
embajadores requiere aprobacién del Senado.

G. Direccién de la fuerza publica

Al igual que en los Estados Unidos, la mayoria de las constituciones
de los paises latinoamericanos atribuyen al presidente de la Republica
la calidad de jefe supremo de la fuerza publica. Segiin algunas de nues-
tras constituciones, el presidente es comandante en jefe de las Fuerzas
Armadas de Tierra, Mar y Aire. En consecuencia, tiene funciones como

59 Constituciéon de Panamd, articulos 53, numeral 11; 195, numeral 7, y 268.
60 Constitucién de Brasil, articulo 57.
61 Constitucién de Colombia, articulo 79.
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las de “‘nombrar y remover a los funcionarios de la fuerza publica”,
“otorgar grados militares y policiales, asi como ordenar los ascensos
jerdrquicos a los oficiales de la fuerza publica”; disponer el empleo de
dicha fuerza; asumir la direccién suprema de las mismas en caso de gue-
rra; “dirigir, cuando lo estime conveniente, las operaciones de la guerra
como jefe de los Ejércitos de la Republica”, y otras de similar naturaleza.
Segin las constituciones de algunos paises la potestad nominadora del
presidente en relacién con la fuerza publica estd bastante condicionada.
Asi, algunas cartas disponen que debe hacer los nombramientos y ascensos
de acuerdo con la ley, y otras preceptiian que el presidente ha de hacer
los nombramientos de los jefes y oficiales de la fuerza piblica “con
arreglo al Escalafén Militar”. Lo cierto es que en algunos paises donde
los presidentes son civiles y constitucionales su direcciéon de la fuerza
publica, sus nombramientos de jefes y oficiales y sus otorgamientos de
grados militares no son mis que facultades ficticias, ya que la direccion
de dicha fuerza, asi como sus nombramientos y ascensos, estin a cargo
exclusivo de los comandantes militares. En todo caso, el presidente se
limita a homologar con su firma lo decidido por los jefes militares.

H. Funciones relacionadas con la administracién de justicia

Como vemos, en algunos paises latinoamericanos el presidente nombra
a los magistrados de la Corte Suprema, lo cual no es muy conciliable
con el principio de la independencia judicial. En otros paises el pre-
sidente incluso nombra al procurador general de la nacién, o presenta
ternas para su nombramiento, lo cual es completamente contraindicado,
ya que es misién del Ministerio Publico fiscalizar a todos los funcionarios
partiendo desde el propio presidente de la Reptiblica y mal podria fis-
calizarlo quien le debe su puesto.

Otra funcién del Ejecutivo —que estimamos de cardcter judicial— es
la de conceder indultos y conmutar y rebajar penas. Esta es una funcién
que universalmente ejerce el jefe del Estado, ya sea en sistemas parla-
metarios o presidenciales. Es preciso advertir que en varios paises latino-
americanos el presidente no goza de potestad irrestricta de indultar. En
algunos Estados s6lo puede hacerlo con respecto a delitos politicos, y
en otros cuando haya habido sentencia firme. De modo que en esos
paises nuestros el presidente no podria indultar a un ciudadano por po-
sibles delitos comunes y en forma incondicional y previa como lo hizo
en los Estados Unidos el presidente Gerald Ford en favor de su ante-
cesor Richard Nixon.
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V. CONCLUSIONES

Cualquier denominacién del hemisferio occidental o de un conjunto de
paises del mismo que incluya el término “América” es equivoca y perju-
dicial, toda vez que hace dos siglos los Estados Unidos se apropiaron di-
cho término, con todos sus derivados, para denominar a dicha nacién.
Por otra parte, la expresion “Poder Ejecutivo”, empleada en Latino-
américa para designar al presidente de la Republica, o a éste y sus
ministros, es inexacta y ambigua. Con todo, en el presente estudio nos
hemos resignado a utilizar las locuciones “América Latina” y “Poder
Ejecutivo”, a fin de acatar la terminologia y los usos establecidos.

La adopcién del régimen presidencial y de la democracia liberal bur-
guesa por los Estados latinoamericanos ha dado lugar a numerosos juicios
criticos de autores europeos, norteamericanos y también latinoamerica-
nos. Todos esos juicios coinciden fundamentalmente en que las sedicentes
republicas latinoamericanas no son mds que autocracias constitucionaliza-
das. Coinciden, asimismo, en que las constituciones de estas republicas
han sido copiadas de la de los Estados Unidos, y en que, desde luego, no
se cumplen, ya que lo que impera en Latinoamérica es €l absolutismo,
el militarismo y la inestabilidad constitucional.

Sin negar la parte de verdad inherente a los referidos juicios, en el
presente estudio se rebaten especificos enfoques y excesos de los mismos.
No es exacto, por ejemplo, que los Estados latinoamericanos hayan cal-
cado la Constitucién de los Estados Unidos de América, ya que nuestras
constituciones tienen estructura, estilo, principios y modalidads propias.
Tampoco es cierto, como pretenden algunos criticos, que la llamada
omnipotencia presidencial en América Latina obedezca al exceso de
poderes que las constituciones conceden al presidente de la Republica.
El andlisis que de ellas se ha hecho en el presente estudio demuestra
lo contrario, y cualquiera que examine el texto de dichas cartas funda-
mentales comprobara la verdad de lo que aqui se afirma. El predominio
presidencial en nuestros paises —que esencialmente es predominio mi-
litar— obedece, por tanto, a causas de orden fictico y no normativo. La
democracia liberal burguesa es un lujo que sélo pueden darse las na-
ciones capitalistas avanzadas. En consecuencia, es algo sorprendente que
nuestros empobrecidos y explotados paises hayan podido sobrevivir e
incluso prosperar dentro de la adopcién formal de la referida forma de
gobierno. Las causas de la inestabilidad institucional de los paises la-
tinoamericanos y del predominio militar que en casi todos ellos subsiste,

son varias y complejas. En general puede afirmarse que se deben al
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subdesarrollo, agravado por el capitalismo internacional y por la injeren-
cia imperialista, especialmente la norteamericana. De ahi que sélo me-
diante la obtencién de una auténtica independencia podrdn los pueblos
de Latinoamérica desarrollarse y lograr instituciones estables, dentro de
los sistemas socioeconémicos y las formas de gobierno que les resulten
mas convenientes y apropiadas.
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