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CAPITULO II
LAS ATRIBUCIONES DEL CONGRESO
Seccion 1. La funcion legislativa del Congreso

La funcién esencial del Congreso es votar las leyes.
Aqui, caben tres advertencias:

1. En principio, las constituciones latinoamericanas prohiben
la delegacién al ejecutivo del poder legislativo; pero, como vere-
mos mis adelante, unas crean una delegacién institucional, y todas
prevén situaciones de emergencia que justifican la delegacidn del
poder leglslatxvo y habilitan al presidente de la Reptiblica a dictar
medidas de caricter legislativo. N

2. Varias constituciones atribuyen también al Congreso la fa-
cultad de dictar “decretos” —término tradicionalmente reservado
a los actos del ejecutivo (presidente de la Republica, ministros o
secretarios de Estado), dictados en aplicacién de una ley o sobre
un asunto de indole individual (nombramientos, ascensos, etcé-
tera).

Unas constituciones definen e] decreto. La del Ecuador lo cali-
fica como “una norma relativa 2 un objeto de interés particular,
cuando crea, modifica o extingue derechos™ (art. 44). En gene-
ral, debe analizarse como la facultad del Congreso de atribuir
recompensas, conceder permisos (usar condecoraciones extranje-
ras, por ejemplo) ~—medidas de caricter administrativo mas bien
que legislativo.

3. En fin, las constituciones examinadas no adoptan la termi-
nologia clasica de “proyecto” y “proposicién” de ley: designan
como ‘“‘proyecto’” todo texto presentado bien por el ejecutivo, o
bien por el legislativo, lo que refleja, de cierta manera, el hecho
de que la iniciativa preponderante en materia legislativa es ejer-
cida por el presidente de la Republica y no por el Congreso.

DR © 1974. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/J7G1b2

44 MONIQUE LIONS

Subseccion 1. Votacion de la ley ordinaria

Parrafo primero. Iniciativa

1. Las iniciativas cldsicas

La iniciativa pertenece a la vez a los miembros del Congreso,
diputados y senadores, y al presidente de la Republica.

Precisa subrayar esta modalidad: el presidente latinoamericano
goza, pues, de un derecho directo de iniciativa legislativa que la
Constitucién de Estados Unidos no otorga formalmente al presi-
dente norteamericano. ** Dicha prerrogativa permite al ejecutivo
tomar parte activa en la elaboracién de las leyes, hasta dirigirla
enteramente. Pero este fenémeno no es especifico de América
Latina. En efecto, cabe recordar esta practica general de la reali-
dad gubernamental contemporanea, tanto europea, * como afri-
cana y americana, *® y tanto en régimen parlamentario como pre-
sidencial: la iniciativa legislativa tiende en convertirse en una
prerrogativa del ejecutivo mis bien que del Parlamento o del
Congreso.

De ahi que el derecho de veto presidencial pierde gran parte de
su interés practico, pues el presidente no va a vetar sus propios
proyectos. Sin embargo, “el éxito asegurado de los proyectos pre-

24 Al principio, se 2admitié que el presidente podia ejercer dicho derecho, al depo-
sitar un proyecto de ley; después, prevalecié la tendencia contraria, limitindose los
presidentes a sugerir al Congreso que adoptara una ley en tal o cual dominio, pero
sin presentar un proyecto formal. Hoy en dia, se ha vuelto a adoptar el sistema pri-
mitivo: proyectos de ley acompanan los mensajes presidenciales al Congreso... Cf.
Maurice Duverger, Droit Constitutionnel et Institutions Politiques, PUF, Paris, 1965,
p. 303,

25« Cada dia mis la funcién legislativa deja de ser atributo de las asambleas.
En Europa, el fenémeno es general. En Francia como en Gran Bretafia, nueve leyes
de cada diez son de origen gubernamental... En Bélgica y Alemania, la partici-
pacién de los diputados es un poco mis importante, pero la tendencia es general...
Los parlamentarios limitan sus proposiciones de ley al terreno del derecho privado;
el sector econémico y social —que no ha dejado de crecer desde hace treinta afios—
queda fuera de su esfera de actividades...” Cf. Alain Duhamel, Le rdle du Parle-
ment dans les démocraties modernes de type libéral, en “Le Monde”, num. 1154,
3-9 de diciembre de 1970, Paris, p. 8.

26 En Estados Unidos, ... los mensajes del presidente sobre el estado de la Unién
tienden a convertirse en un verdadero programa de elaboracién legislativa, que orienta
Ia actividad del Congreso... De hecho, gran parte de esta actividad se desarrolla
bajo el impulso directo o indirecto del presidente”. Cf. Maurice Duverger, op. cit.,
p. 303,
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sidenciales no permite pretender que el papel del Congreso sea
nulo...”* En efecto, esta “desposesién” de las cimaras en mate-
ria de iniciativa legislativa tiene un limite —mads tedrico que real,
por cierto—: en principio, el Congreso ejerce el derecho de en-
mienda: mediante examen y debate, puede modificar y mejorar
los proyectos gubenamentales.

II. Las demds iniciativas

Algunas constituciones prevén que la iniciativa legislativa per-
tenece también:

1. A las comisiones del Congreso —simple corolario del dere-
cho de iniciativa de las asambleas—: Brasil, art. 56; Ecuador, art.
145; Panami, art. 125, y Venezuela, art. 165.

2. A la Corte Suprema, en asuntos de su competencia: Ecuador,
art. 145 ; Guatemala, art. 171; Panami, art. 125, y Venezuela, art.
165. Por su parte, Brasil atribuye la iniciativa legislativa a los
tribunales federales con jurisdiccién en todo el territorio nacional
(art. 56).

3. Al Consejo de Estado: Guatemala, art. 171.
4. A la Legislatura de los Estados: México, art. 71, f. 1

5. A un namero no menor de veinte mil electores: Venezuela,
art, 165.

II1. Las iniciativas exclusivas

1. Iniciativas exclusivas del presidente de la Repiblica. El pre-
sidente goza de un derecho de iniciativa en dominios determinados,
mas 0 menos importantes y numerosos segin las constituciones.

a) Al ejecutivo, le compete presentar el proyecto de presu-
puesto anual —rasgo clasico del derecho constitucional.

b) En Brasil, el dominio reservado a la iniciativa presidencial
es especialmente amplio e importante, conforme al articulo 57. Es
prerrogativa exclusiva del presidente ejercer la iniciativa de las
leyes que:

I. Dispongan en materia financiera.

27 Jacques Lambert, Amérique latine, Paris, 1963, p. 396.
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II. Creen empleos y cargos publicos, fijen y aumenten salarios
o gastos publicos.

ITII. Fijen o modifiquen los efectivos de las fuerzas armadas.

IV. Reglamenten la organizacién judicial y administrativa, los
impuestos y el presupuesto, los servicios publicos y el per-
sonal administrativo del Distrito Federal, asi como la orga-
nizacién judicial, administrativa y tributaria de los terri-
torios de la Unidn, su régimen juridico y el nombramiento
para los empleos puiblicos.

V. Que dispongan en materia de trabajadores al servicio de la
Unién: régimen juridico, nombramiento, duracién de acti-
vidades, jubilacién, etcétera.

VI. Concedan amnistias para crimenes politicos.

¢) En Bolivia (art. 59, 2), 3),4) v §5) y en Colombia (art.
79), la iniciativa del presidente se ejerce en materia hacendaria,
econdémica, administrativa y financiera, mientras la Constitucién
de Guatemala le confiere numerosas prerrogativas en el dominio del
desarrollo econémico (art. 189, 26) y 27).

d) En fin, en Uruguay, el presidente ejerce la iniciativa ex-
clusiva en lo concerniente a todo proyecto de ley relativo a exone-
raciones tributarias o que fije salarios minimos, etcétera (art.
133).

2. Imiciativas exclusivas de los parlamentarios. a) En Argentina,
la iniciativa exclusiva pertenece a la Cimara de Diputados en
materia de leyes sobre contribuciones y reclutamiento de tropas
(art. 44).

b) La Constitucién de Ecuador reserva al Congreso la iniciativa
exclusiva para elaborar: “1) proyectos de interpretacién o de
reforma de la constitucidn, y 2) proyectos de la ley de elecciones
y de leyes tributarias” (art. 141).

Como se puede apreciar, los dominios reservados a la iniciativa
presidencial son mucho mas numerosos e importantes que las es-
feras en que los parlamentarios ejercen su iniciativa exclusiva.

Pdrrafo 2. Mecanismo de votacién

Las modalidades de la votacién son multiples y diversas. Inten-
taremos sintetizar los rasgos esenciales de este proceso.
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1. El proyecto es rechazado en totalidad por la cimara de revi-
sién. Para ser adoptado debera ser aprobado, en cada cimara, por
las dos terceras partes de sus miembros presentes (Chile, art. 49),
o por mayoria absoluta (México, art. 72, d).

2. El proyecto es adicionado o modificado por la cimara de
revision. Las cartas de Argentina (art. 71), Chile (art. 50) y
Uruguay (art. 135) establecen que el proyecto debera ser apro-
bado, en cada cdmara, por las dos terceras partes de sus miembros
presentes. En Bolivia (art. 74) y México (art. 72, e), se requiere
la aprobacidn por mayoria absoluta, en cada cimara; mientras en
Venezuela, esta aprobacién por mayoria de votos, se dara en sesién
conjunta de las dos cdmaras (art. 167).

3. El proyecto es rechazado en la cdmara de origen. Se han
adoptado dos soluciones:

a) No podri volver a presentarse en la sesién del afio (México,
art. 72, g), o sino después de un afio (Chile, art. 47).

b) Se archivara (Brasil, art. 58, 1) y Ecuador, art. 146).

4. El proyecto es rechazado por una de las cAmaras. No podri
volver a presentarse:

a) En las sesiones del afio: Argentina, art. 71; México, art. 72,
d), y Venezuela, art. 169.

b) Sino hasta el siguiente periodo de legislatura: Bolivia, art.
73 y Uruguay, art. 142.

Solucién de los conflictos entre las dos camaras

Siete constituciones adoptan cuatro soluciones diferentes:

1. En Argentina, el voto de las dos terceras partes de los miem-
bros presentes de la cdmara de origen permite imponer su volun-
tad a la camara de revisidén (art. 71).

2. La Carta brasileia prevé que el conflicto se solucionara
med:ante una reunién comun de las comisiones competentes de
cada camara (cfr. arts. 48, 50, 58, 59 y 66).

3. En Chile, se designard una comisién mixta, de igual niimero

de diputados y senadores, para que decidan en tltima instancia
(art. 51).
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4. En fin, cuatro constituciones establecen que el conflicto se
solucionara mediante una sesién comun de las dos cAmaras: Bolivia,
art. 74; Ecuador, art. 147; Uruguay, art. 135, y Venezuela, art.
175.

Pdrrafo 3. Intervencion del presidente de la Repiblica: veto, san-
cién y promulgacién

Hemos sefialado ya que la casi totalidad de los textos aprobados
por el Congreso se deben a la iniciativa del ejecutivo. En seme-
jante situacién, el veto presidencial tendrd una aplicacién muy
reducida —y excepcional en caso de partido gubernamental pre-
dominante en las cimaras. *® En efecto, muy raras veces el presi-
dente tendra que enfrentarse a las iniciativas de enmienda de las
asambleas, a diferencia del ejecutivo norteamericano, expuesto
a la tictica de “hostigamento” (barcellement) del Congreso, es-
pecialmente del Senado, celoso de sus prerrogativas.

Por otra parte, el hecho de que el presidente vete excepcional-
mente una ley de origen congresional, comprueba que, al ejercer
su iniciativa legislativa, el Congreso no se aparta de la linea poli-
tica trazada por el ejecutivo.

Subrayemos un punto muy importante. En varios paises de
América Latina, el derecho de veto del presidente puede ejercerse
de una manera total o parcial, a diferencia de la prictica norte-
americana. Consagrado expresamente por las constituciones (Ar-
gentina, art. 72; México, art. 72, c), etcétera) o por la costumbre
(Brasil, Colombia, Ecuador, etcétera), el uso del veto parcial se
ha establecido: el presidente puede vetar un proyecto en su tota-
lidad, o un articulo y hasta una palabra que desapruebe. *

El mecanismo de intervencidén del presidente, para vetar un
proyecto, sancionarlo y promulgarlo, presenta modalidades dife-
rentes segiin las constituciones. Puede sintetizarse como sigue:

1. En un plazo fijo, el presidente deberd aprobar y promulgar
el proyecto que le remitié el Congreso, o vetarlo. Si en dicho plazo

28 En cuanto al Congreso mexicano, “...5) si se observa el periodo 1934-1964,
se advierte que durante el gobierno del general Cirdenas, todos los proyectos de ley
enviados por el ejecutivo (en los afios correspondientes) son aprobados por unani-
midad ... 6) los proyectos que sblo alcanzan una aprobacion mayoritaria, nunca se
enfrentan a una oposicion que exceda del cinco por ciento... 7) en resumen, se
advierte que el sistema de “equilibrio de poderes” no funciona. Hay un desequilibrio
marcado que favorece al ejecutivo...” Cf. Pablo Gonzilez Casanova, op. cit., p. 32.

29 Jacques Lambert, op. cit., 1963, p. 397.
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no es devuelto por el ejecutivo, se reputara aprobado y se pro-
mulgara como ley. Dicho plazo puede variar entre diez y treinta
dias:

— 10 dias: Argentina, art. 70; Costa Rica, art. 126; Bolivia, art. 76; Mé-
xico, art. 72, b); Uruguay, arts. 137 y 144, y Venezuela, art.
173.

— 15 dias: Brasil, art. 59, 2); Ecuador, art. 151; Guatemala, art. 177, y
Panamai, art. 129.

— Entre 6 y 20 diss: Colombia, art. 86.

— 30 dias: Chile, art. 53.

2. De no aprobar el presidente el proyecto, lo devolveri a la
camara de su origen, con las correspondientes observaciones.

A este respecto, notemos que las constituciones de Ecuador
(art. 151) y de Uruguay (art. 90) establecen un control de la
constitucionalidad, al conferir al presidente la facultad de vetar
el proyecto por “inconstitucionalidad”, y al establecer que “si,
por su lado, la Corte Suprema estima el proyecto inconstitucional,
el Congreso no podra insistir y lo archivard” (Ecuador, art. 151).

Las cartas de Costa Rica (art. 128), Panami (art. 131) y
Venezuela adoptan una reglamentacién aniloga: el presidente
podra someter a la Suprema Corte una ley que vet6 por inconsti-
tucionalidad y que las cdmaras acordaron adoptar nuevamente,
por simple mayoria. Si la Corte no reconociese el caracter incons-
titucional de la ley o no se pronunciase en un plazo de diez dias,
el presidente debera promulgar la ley (Venezuela, art. 173, dltimo
inciso). En este caso, el silencio de la Corte vale afirmacién de la
conformidad de la ley a la Constitucién.

3. Si las camaras aprueban las observaciones del ejecutivo, el
proyecto se devolvera al presidente para su promulgacién: Ecua-
dor, art. 151; Uruguay, art. 145, etcétera.

4. Si las cAmaras rechazan todas o algunas de las observaciones
e “insisten” en adoptar el proyecto, el ejecutivo deberd promul-
garlo. En algunas constituciones, esta votacion requiere una mayo-
ria especial; en cambio, en otras, la mayoria absoluta y hasta Ia
simple son suficientes para invalidar el veto presidencial:

— Mayoria de las dos terceras partes, conforme a la regla norteamericana:
Argentina, art. 72; Bolivia, art. 77; Brasil, art. 59, 3); Costa Rica,
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art. 127; Chile, art. $4; Guatemala, art. 176; México, art. 72, c);
Panami, art. 130, y Venezuela, art. 173.

— Mayoria de las tres quintas partes: Uruguay, art. 138.

— Mayoria absoluta: Colombia, art. 88.

— Mayoria simple: Ecuador, art. 151.

5. Sefialemos, en fin, el caso de Brasil. La reglamentacién que
establece la Carta brasilefia, en el dominio de las relaciones entre
el Congreso y el presidente de la Reptuiblica, se inspira directamente
en el principio de una estricta racionalizacién del poder: en un
caso determinado, el silencio del Congreso equivale a una aproba-
cién, en materia de votacién de un proyecto de ley. En efecto, el
presidente, al enviar al Congreso “‘proyectos de ley sobre cualquier
materia”, puede pedir que las cimaras deliberen en un plazo de
cuarenta y cinco dias; a falta, por parte del Congreso de pronun-
ciarse en dicho plazo, el proyecto se considerard como adoptado
(art. 51,1),3) vy 2).

He aqui un caso de aprobacién automitica, algo insélito dentro
de la ortodoxia democritica. De inspiracién muy autoritaria, la
Carta de Brasil aplica con todo rigor el principio de la raciona-
lizacién, subrayando y reafirmando asi el predominio del ejecutivo
sobre un legislativo languideciente.

Subseccion 11. La delegacién del poder legislativo

El principio de separacién de poderes, adoptado por todas las
cartas iberoamericanas, implica la prohibicién implicita o expresa
segin las constituciones, de toda delegacién de poder, especial-
mente del legislativo: Ecuador, art. 137, 11); México, art. 49,
etcétera. Sin embargo, cinco cartas prevén dominios especificos, y
todas, situaciones de emergencia, en que el ejecutivo se ve conferir
la facultad de asumir temporalmente la funcién del legislador.

Hemos visto ya que el presidente latinoamericano ejerce una
influencia determinante sobre la elaboracién de la legislacién por
el Congreso; ademas, la mayor parte de esta legislaciéon es obra
directa de la administracién. Ello resulta, en primer lugar, de la
interpretacién extensiva dada al poder reglamentario: el presidente
tiende a ejercerlo no Gnicamente para asegurar la ejecucién de las
leyes, sino para reformarlas. ?

30 Jacques Lambert, op. cit., 1963, pp. 399-400.
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Pero la existencia de una amplia actividad legislativa del presi-
dente se debe principalmente a la prictica de los decretos con
fuerza de ley. Esta es general y deriva de dos instituciones: la
delegacién institucional del poder legislativo al ejecutivo y el ejer-
cicio de las facultades extraordinarias.

Pérrafo primero. La delegacion institucional del poder legislativo

De las doce cartas examinadas, cinco instituyen la delegacién
del poder legislativo al presidente, lo que no constituye un rasgo
especifico del constitucionalismo latinoamericano, sino del Estado
moderno contemporaneo. ** Estipulan que el Congreso autorizara
esta delegacién por un tiempo determinado (Chile, art. 43, frac.
15; Venezuela, arts. 179 y 190) o indefinido (México, arts. 29,
49, 131), y precisan, dado el caso, que las cdmaras deberin rati-
ficar el uso que el ejecutivo hubiere hecho de la facultad conce-

dida.

1. Delegacion en dominios determinados

Esta delegacidn existe en cuatro constituciones:

1. Brasil. El articulo 55 de la carta brasilefia instituye una dele-
gacién del poder legislativo, cuyas modalidades son elocuentes del
papel soberano atribuido a un ejecutivo de por si ya verdadera-
mente hipertrofiado, conforme a la inspiracién general de la
Constitucion.

En caso de urgencia o de interés puablico superior, el presidente de la Repii-
blica podri expedir decretos-leyes en los siguientes dominios:

1. Seguridad nacional;
IL. Finanzas ptblicas, inclusive normas presupuestales; vy,
111. Creacién de cargos publicos y determinacién de emolumentos (art. 55).

Por otra parte, se estipula que el texto entrari en vigor inme-
diatamente. En un plazo de sesenta dias, el Congreso lo aceptara
o lo rechazari, sin poder enmendarlo. A falta de deliberacién
parlamentaria en el plazo prescrito, el texto se considerari apro-
bado. Ademas, el rechazo del texto, no implica la nulidad de los
actos realizados durante su vigencia.

31 Sobre este punto, ver la Constituciéon francesa de 4 de octubre de 1958 (articu-
lo 38) y las Cartas de las Republicas francéfonas de Africa.
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Notemos:

a) La imprecisién de la férmula “en caso de urgencia y de
interés publico superior”.

b) La apreciacién de la “urgencia” y del “interés piblico
superior” es prerrogativa exclusiva del presidente: a él sélo le
compete apreciar, decidir y actuar, lo que abre paso a todas las
arbitrariedades posibles.

¢) Es muy amplio el dominio en que el presidente puede legis-
lar, puesto que abarca la seguridad nacional, las finanzas publicas
y la creacién de cargos publicos.

d) El o los decretos-leyes asi dictados entran en vigor inme-
diatamente.

¢) El Congreso interviene a posteriori, con la prohibicién de
modificar el o los decretos-leyes: se limita a aprobar o rechazar;
ademds, si no se pronunciare en el plazo de sesenta dias, el texto
se reputara adoptado (otro caso de aprobacién automitica y
tacita).

f) En fin, af last but not least, los actos realizados en aplicacién
de un decreto-ley rechazado por el Congreso no se reputarin
nulos.

El desequilibrio entre ejecutivo y legislativo es mas que evidente
y pone de manifiesto que el Congreso no desempefia sino una
funcién de cimara de registro.

En comparacién con la Carta brasilefia, las demas constituciones
que establecen la delegacién del poder legislativo, tienden a en-
cerrarla en esferas y limites un poco mis precisos.

2. Chile. El Congreso autorizari al presidente para que dicte
disposiciones con fuerza de ley sobre creacién, supresién, organi-
zacién y atribuciones de los servicios del Estado y de los muni-
cipios, sobre el estatuto de los empleados de estos servicios, sobre
materias determinadas de orden administrativo, econémico y fi-
nanciero, etcétera. Esta delegacién se autorizara por un tiempo
limitado, no superior a un afio (art. 44, parrafos 1 a 4).

3. México. El Congreso podra autorizar al ejecutivo para legis-
lar en materia de impuestos relativos al comercio exterior, “a fin
de regular . .. la economia del pais, la estabilidad de la produccién
nacional ...” (art. 131, parrafo 2). La Constitucién no limita
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en el tiempo el ejercicio de esta facultad; parece tratarse, pues,
de una delegacién permanente al presidente para que dicte me-
didas de caricter legislativo en dichos dominios. Pero, el jefe del
ejecutivo, “. .. al enviar al Congreso el presupuesto fiscal de cada
afio, someterd a su aprobacién el uso que hubiere hecho de la
facultad concedida™ (art. 131).

4. Venezuela. El presidente podra dictar medidas extraordina-
rias en materia econdmica y financiera, cuando asi lo requiera el
interés publico y haya sido autorizado para ello por una ley
especial (art. 190, 8). Asimismo, el presidente podrd “decretar,
en caso de urgencia comprobada, durante el receso del Congreso,
la creacién y dotacién de nuevos servicios publicos... previa
autorizacién de la Comisién Delegada del Congreso” (art. 190,
11); y, “decretar créditos adicionales al presupuesto, previa auto-
rizacién del Congreso y de la Comisién Delegada™ (art. 190, 14).
La Constitucién no precisa si existe o no un control del Congreso
en la materia.

1. Delegacién general

Por su parte, la Constitucién de Panam3 instituye una delega-
cién sin especificacién de dominios: abarca todas las esferas de la
actividad del legislador, a diferencia de las constituciones chilena,
mexicana y venezolana que se esfuerzan en limitar dicha delegacién
a la economia, los servicios publicos, los impuestos relativos al
comercio exterior, etcétera. En efecto, la asamblea panamefia
podri conceder al ejecutivo, cuando éste asi lo solicite, facultades
extraordinarias que serdn ejercidas mediante decretos-leyes, siem-
pre que la necesidad lo exija o las conveniencias publicas lo acon-
sejen —notese lo impreciso de la férmula—; la ley expresara la
materia y los fines que seran objeto de los decretos-leyes (art.
118, 25).

Pérrafo 2. Las facultades extraordinarias *

Junto a la delegacién institucional adoptada por cinco cartas,
las constituciones latinoamericanas prevén la posibilidad, en caso
de urgencia, de suspender las garantias constitucionales —o, cuan-
do menos unas de ellas— y habilitan al Congreso a otorgar al

32 Nos limitaremos a un muy breve examen de este punto. Ver, en esta misma
serie, Diego Valadés, Estados de excepcion.
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presidente facultades extraordinarias para dictar medidas de carac-
ter legislativo, con miras a hacer frente a la situacién.

Precisa destacar que las condiciones de suspensién de las garan-
tias y la delimitacién de la esfera de los poderes excepcionales
son, generalmente, formuladas en términos bastante imprecisos.

I. Estado de sitio
A. Papel del ejecutivo

En términos generales, compete al presidente de la Reptblica
declarar el estado de sitio y, por ende, la suspensién de las garan-
tias, previa autorizacidén del Congreso, la que “sefialari las facul-
tades extraordinarias de que pueda hacer uso el ejecutivo, las
garantias que desde este momento se suspendan y el tiempo por
el que ha de extenderse la vigencia de esta medida de excepcién®
(Ecuador, art. 185, 1).

1. Sin embargo, varias constituciones prevén que si el Congreso
no se hallare reunido, el presidente podra declarar el estado de
sitio por un tiempo determinado: Argentina, art. 67, 26) y art.
86, 19); Bolivia, art. 111; Colombia, arts. 121 y 122; Chile,
art. 72, 17) ; Ecuador, art. 185, 2) ; Guatemala, arts. 151 y 152,y
Uruguay, art. 168, 17). La previa autorizacién del Congreso deja
de ser imprescindible y el presidente esta facultado para declarar
el estado de emergencia.

2. En cambio, la Constitucién mexicana establece que si la
suspensmn de las garantias “‘se verificase en tiempo de receso, se
convocari sin demora al Congreso para que acuerde las autoriza-
ciones necesarias’ (art. 29).

3. La Constitucién de Venezuela, por su parte, otorga en este
dominio amplios poderes al presidente de la Republica, limitin-
dose a instituir un control a posteriori del Congreso: mediante
decreto dictado en consejo de ministros, “el presidente podri de-
clarar el estado de emergencia en caso de conflicto interno o
exterior, o cuando existan fundados motivos de que uno u otro
ocurran”. Dicho decreto sera sometido a la consideracién del Con-
greso, dentro de los diez dias siguientes a su publicacién (arts. 240
y 242). Notemos que la Constitucién atrlbuye al Congreso un
papel pasivo, de comparsa, por una parte al precisar que el decreto
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presidencial sera sometido a su examen, sin mencionar una posible
invalidacién de las camaras, y por otra al asignar a dicho examen
un plazo de diez dias. En resumidas palabras, el presidente decide
y actiia solo, sin previa autorizaciéon. En Guatemala, prevalece
una situacién analoga (art. 155).

Por otra parte, la carta venezolana instituye una medidad pre-
ventiva: “...si existiesen fundados motivos para temer inmi-
nentes trastornos al orden publico... el presidente podri tomar
las medidas indispensables para evitar que tales hechos se produz-
can” (art. 244). En este caso se fijan limites a los poderes del
presidente: sélo podri ordenar la detencién de los indiciados
—medidas que seran sometidas al Congreso y cesarin de inme-
diato si éste las declarase injustificadas; pero, en caso contrario,
podran aplicarse hasta por noventa dias. En Brasil, se adoptaron
medidas anilogas (arts. 154, 156 y 157).

11. Papel del Congreso

Dos constituciones (Costa Rica, art. 121 y art. 140, 4, y Pa-
namai, arts. 52 y 53) atribuyen en la materia el papel eminente
al poder legislativo.

Examinemos la reglamentacién costarricense. Corresponde a la
Asamblea Legislativa suspender determinadas garantias (o parte
de éstas), mediante votacién de las dos terceras partes de sus
miembros (art. 121, 7). Por otra parte, se prevé, en periodo de
receso, que el presidente podra decretar la suspensién de dichas
garantias, siempre que someta dicha medida a la Asamblea, la que
se reunird dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes; si ésta
no confirmare la decisidén del presidente, las garantias se tendrin
por restablecidas (art. 140, 4).

Por un lado, la iniciativa de la suspensidn pertenece, a titulo
principal, a la Asamblea; por el otro, el control que ésta ejerce
sobre la decisién del presidente es determinante: he aqui dos
medidas muy eficaces en materia de proteccién de las libertades
individuales. La suspensién deja de ser prerrogativa del ejecutivo:
se convierte en facultad —si no exclusiva, cuando menos concreta
y real— del legislativo, puesto que dentro de las cuarenta y ocho
horas siguientes, puede invalidar la decisién del jefe del Estado.
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Pirrafo 3. Las facultades extraordinarias

Todas las constituciones establecen el principio de limitaciones
al ejercicio de las facultades extraordinarias, tanto en el tiempo
como en el espacio. Pero, de una manera general, esta reglamen-
tacién tiende a senalar las esferas de accién del ejecutivo, mas bien
que a asignarle limites estrictamente determinados. Podemos cla-
sificar las cartas en tres grupos, en funcién de la reglamentacién
mas o menos estricta de las facultades extraordinarias.

1. Cuatro cartas asignan al ejercicio de las facultades extra-
ordinarias sectores bien delimitados: el poder del presidente “se
limitara, respecto a las personas, a arrestarlas o trasladarlas de un
punto a otro de la nacién...” (Argentina, art. 23). Citemos
también: Costa Rica, art. 121, 7) ; Chile, art. 72, 17), y Uruguay,

art. 168, 17).

2. Tres constituciones se limitan a enunciar una férmula bas-
tante imprecisa: el presidente de la Republica podri suspender
“...las garantias que fuesen obsticulo para hacer frente, ripida
y facilmente a la situacién; pero, debera hacerlo . . . por medio de
prevenciones generales y sin que la suspensién contraiga a deter-
minados individuos” (México, art. 29).

Colombia adopta una férmula preocupante por su laconismo:
mediante decretos con fuerza de ley, el ejecutivo podri suspender
las leyes “que sean incompatibles con el estado de sitio . . . ” Equi-
vale a otorgar al presidente los mis amplios poderes (art. 121).

En Venezuela, el presidente podra restringir o suspender todas
las garantias o algunas de ellas, sin poder imponer pena de muerte
ni requerir condenas a penas perpetuas o infamantes (art. 241,
y art. 60,3) y 7).

3. En Bolivia, se establece una larga lista de las garantias que
el presidente *... podri restringir mediante decreto...” (art.
151) ; ademais, el jefe del ejecutivo podra aumentar el namero de
efectivos de las fuerzas armadas e imponer las contribuciones que
fueren necesarias (art. 112).

En Brasil, las facultades extraordinarias que la Constituciéon
otorga al ejecutivo durante el estado de sitio, reflejan la orienta-
cién muy autoritaria, militarista y policiaca del régimen. Las
medidas que el presidente podra dictar abarcan amphos dominios,
entre los que la suspension de las garantias mis fundamenta-
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les, tales como: asignacién de residencia; busca y aprehensién a
domicilio; detencién; suspensién de la libertad de reunién y aso-
ciacién; censura de la correspondencia, prensa y telecomunica-
ciones (art. 155). Ademais, el jefe del Estado estd facultado para
tomar “...las demas medidas que establezca la ley...” cuando
la vida nacional fuere “... gravemente amenazada por factores
de subversién o corrupcién...” (art. 154, 3).

Por su lado, la Constitucidén ecuatoriana confiere al ejecutivo
amplias y precisas facultades para hacer frente a la situacion, entre
las que citamos: decretar la recaudacién de impuestos y demis
contribuciones; contratar empréstitos, establecer censura previa
en la prensa, radio y televisidn; arrestar a los indiciados de favore-
cer la invasién externa o la conmocién interna... (art. 186).
Sefialemos un rasgo interesante: la carta instituye un control del
Tribunal de Garantias Constitucionales, que “confirmara, limi-
tara o revocara las facultades extraordinarias asumidas por el pre-
sidente de la Reptblica” (art. 185, 2). Pero, segun se desprende
del texto, este control se ejerce a posteriori: por no ser concomi-
tante, pierde gran parte de su eficacia.

Subseccién 111. El referéndum

Cinco constituciones, las de Costa Rica (art. 168), Chile (art.
109), Ecuador (art. 184, 10), Uruguay (art. 331) y Venezuela
(art. 246) adoptan un medio de consulta popular directa: el
referéndum.

L. Referéndum y plebiscito

A este respecto, notemos que estas cartas —excepto la uru-
guaya— lo califican como “plebiscito”. Obviamente, he aqui la
confusién, bastante frecuente, entre plebiscito y referéndum,
pues, conforme a las mismas constituciones, se trata de una vota-
cién respecto de un texto.

En efecto, como subraya el profesor Maurice Duverger, *
mediante el referéndum ——instrumento especifico de la democra-
cia semidirecta—, el cuerpo electoral ratifica (o rechaza) una
decisién de los gobernantes. La vigencia de una medida tomada
por el poder ejecutivo estd subordinada a la aprobacién expresa

33 Maurice Duverger, op. cit., p. 228.
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de los gobernados: adopcién de una nueva constitucién o reformas
a la Constitucién vigente (referéndum constitucional), adopcién
de una nueva ley o reformas a una ley vigente (referéndum legis-
lativo). Pero —y este rasgo es esencial— se trata de una votacién
respecto de un texto.

En cambio, el plebiscito ~—instrumento de gobierno mixto—,
consiste, para el cuerpo electoral, en dar su confianza a un hombre
y confirmar asi la adhesién a su politica. Es, pues, una votacion
respecto de un hombre: no se trata de escoger entre dos o varios
candidatos, sino de afirmar la conformidad de la nacién con las
orientaciones politicas de un gobernante.

La institucién del referéndum fue adoptada por la Constitucién
de Weimar y existe en varias cartas locales de los Estados Unidos.
Después de la Segunda Guerra Mundial, aparecié en algunas Cons-
tituciones de la Europa Central en la carta francesa de 1946
—pero tan sélo en el terreno constitucional—, asi como en la
Constitucidn italiana de 27 de diciembre de 1947, como veremos
mis adelante. La carta francesa de 4 de octubre de 1958 le con-
firi6 una amplia consagracién, al adoptarlo tanto en materia
constitucional como legislativa. ® A imitacién suya, las constitu-
ciones del Africa negra francéfona consagran esta institucién.

Tradicionalmente, se asigna al referéndum dos fines. Por un
lado, permite al ejecutivo prescindir del Parlamento (o del Con-
greso) y asegurar, mediante el voto popular, la aprobacién de
proyectos gubernamentales (constitucionales o legislativos) que
las camaras quiza hubiesen rechazado o modificado; por otro, en
caso de conflictos entre el legislador y el ejecutivo, es el medio
idéneo para convertir al cuerpo electoral en arbitro soberano.

34 Constitucién francesa de 4 de octubre de 1958.

1. Referéndum constitucional. Articulo 89, incisos segundo y tercero: El proyecto
o la proposicién de reforma [de la Constitucién] debera ser votado por las dos asam-
bleas en términos idénticos. La reforma serd definitiva después de aprobada por
referéndum,

Sin embargo, el proyecto de reforma no sera sometido a referéndum cuando el
presidente de la Repiblica decida someterlo al Patlamento convocado en Congreso;
en este caso, el proyecto deberd ser aprobado por mayoria de las tres quintas partes
de los votos emitidos.

I1I. Referéndum legislativo. Articulo 11: El presidente de la Republica, a pro-
puesta del gobierno durante los periodos de sesiones o a propuesta conjunta de las dos
asambleas ..., puede someter a referéndum cualquier proyecto de ley relativo a la
organizacién de los poderes publicos, a la aprobacién de algin convenio de la Comu-
nidad o tendiente a autorizar la ratificacién de un tratado que, sin ser contrario a la
Constitucién, pudiere afectar el funcionamiento de las instituciones.
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Es preciso distinguir entre las constituciones latinoamericanas
que instituyen el referéndum.

I1. El referéndum constitucional

1. El referéndum constitucional de arbitraje. Las cartas de Chile
y Ecuador adoptan el referéndum como medio de arbitraje cuando
surja una diferencia entre el Congreso y el presidente.

Examinemos la reglamentacién ecuatoriana. Previo dictamen
favorable del Tribunal de Garantias Constitucionales, el presi-
dente de lIa Republica podrd “convocar a plebiscito en los casos
de reformas a la Constitucién propuestas por el ejecutivo y recha-
zadas total o parcialmente por el legislativo . . . o cuando la opinién
del presidente fuere total o parcialmente desfavorable a la refor-
ma...” (art. 184,10),a) y b). Aqui, la intervencién del cuerpo
electoral tiene por fin resolver el conflicto: aprobara o rechazari,
pues le compete decidir en ultima instancia. La carta chilena
adopta una solucién aniloga, en su articulo 109.

2. El referéndum constitucional confirmativo. a) El caso de
Venezuela es diferente: se instituye un referéndum constitucional
unicamente en caso de “reforma general” a la Constitucién, y sélo
el Congreso tiene facultad para convocar a referéndum (art. 246).

La iniciativa de la reforma pertenece al Congreso solamente y
debe ser aprobada por el voto de las dos terceras partes de los
miembros presentes, en sesidn conjunta. Aprobado el proyecto
reformatorio, se someterd a referéndum “...en la oportunidad
que fijen las cdmaras, las cuales declararin sancionada la nueva
Constitucidn si fuere aprobada por mayoria del cuerpo electoral.”
En este caso, se trata de un referéndum confirmativo: * su fin es
obtener que el electorado ratifique una reforma constitucional
elaborada por el Congreso. No se trata, para los electores, de
resolver un conflicto surgido entre el ejecutivo y el legislativo,
ni de adoptar un texto gubernamental que el Congreso hubiese
rechazado. El presidente de la Reptblica no interviene ni tiene
iniciativa alguna: todo pasa entre sufragantes y Congreso.

35 Notemos que el Ilamado “referéndum constitucional confirmativo”, figura en la
Constitucién italiana de 27 de diciembre de 1947: las leyes reformatorias de la Cons-
titucién serin sometidas a referéndum cuando dichos proyectos de ley no hayan
sido aprobados, en segunda lectura, por mayoria de las dos terceras partes, en cada
asamblea (articulo 38).
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b) Uruguay adopta una solucién aniloga, tratese de reformas
parciales o totales (art. 331). En todos los casos, la reforma puede
ser decidida: 1) por el diez por ciento de los ciudadanos inscritos;
2) por las dos quintas partes de los miembros del Congreso, y 3)
por el Congreso o el ejecutivo. Mediante “plebiscito”, el cuerpo
electoral debera ratificar los proyectos elaborados.

II1. El referéndum legislativo

1. El referéndum legislativo de arbitraje. La carta venezolana
instituye el referéndum legislativo. Los incisos ¢) y d) del ar-
ticulo 184 lo consagran como medio para reforzar las prerroga-
tivas del ejecutivo frente a un Congreso eventualmente indécil, al
prescindir de la aprobacién de éste para recurrir a la consulta
popular en materia de:

“c. Proyectos de ley de importancia fundamental para el pro-
greso del pais o para el cumplimiento de los fines de justicia social
previsto en la Constitucidn, siempre que tales proyectos no fueren
considerados en dos periodos seguidos de sesiones, o que fueren ne-
gados por el Congreso ... en lo fundamental.” Las férmulas son
suficientemente imprecisas para que el presidente pueda recurrir
al referéndum segtin su deseo.

“d. Decisiones de trascendental importancia para los intereses
de la nacién.” He aqui otra férmula voluntariamente imprecisa
que deja a la apreciacién del presidente el caricter de “trascen-
dental importancia” que justifica el recurso al referéndum, fuera
de toda consulta al Congreso. Se encuentra subrayado el caric-
ter de arma en manos del ejecutivo que reviste el referéndum en
Venezuela.

2. El referéndum legislativo abrogatorio. En Uruguay, la si-
tuacién es diferente. Existe un “recurso de referéndum contra las
leyes” (art. 79), cuyos mecanismos y efectos la Constitucién no
precisa. Se limita a establecer que “el veinticinco por ciento del
total de los inscriptos habilitados para votar, podri interponer
dentro del afio de su promulgacién, el recurso de referéndum
contra las leyes . . .” Este recurso no procedera contra las leyes que
establezcan tributos y tampoco en los casos en que la iniciativa
sea privativa del poder ejecutivo, conforme al articulo 133. Re-
sulta, pues, que este “recurso de referéndum” podra interponerse
principalmente contra leyes de origen parlamentaria.
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Se trata de un referéndum abrogatorio, anilogo al que contem-
pla el articulo 75 de la Constitucién italiana de 1947: instituye
un verdadero veto del pueblo, que tiende a abrogar todo o parte
de una ley ordinaria. *®

IV. El referéndum consultivo interprovincial

En fin, sefialemos el caso de Costa Rica. Su Constitucién prevé
el referéndum —que también califica como “plebiscito”— en
materia de divisidn territorial. En efecto, “la Asamblea podra de-
cretar la creacidén de nuevas provincias, siempre que el proyecto
respectivo fuere previamente aprobado mediante un plebiscito
que la misma Asamblea ordenari celebrar en la provincia o pro-
vincias que soporten la desmembracién” (art. 168).

Esta forma de referéndum, el referéndum consultivo, relativo
a modificaciones territoriales de las provincias o regiones, existe
en la Constitucién italiana antes mencionada (art. 132),*" y aca-
ba de ser consagrado por el articulo 8 de la ley francesa, no.71-
588 de 16 de julio de 1971, sobre “Uniones y reagrupaciones de

municipios”. **

El referéndum consultivo presenta una analogia marcada con
una institucién del derecho internacional ptiblico, que consagra

86 Articulo 75: Habrd lugar a proceder a un referéndum popular para decidir Ia
abrogacién total o parcial de una ley o de una decisién con fuerza de ley, cuando
asi lo solicitaren quinientos mil electores o cinco consejos regionales. ..

37 Articulo 132: Mediante una ley constitucional, previa opinién de los consejos
regionales, podra decidirse la unién de regiones existentes o la creacién de nuevas
regiones, cuando asi lo solicitaren un ndmero determinado de consejeros municipales
que representen cuando menos una tercera parte de las poblaciones interesadas y cuando
dicha proposicién fuere aprobada mediante referéndum por la mayoria de estas po-
blaciones. Mediante referéndum y una ley de la Republica, previa opinidén de los
consejos generales, las provincias o municipios que asi lo solicitaren, podrin ser des-
membrados de una regién e incorporados a otra.

38 Articulo 8, inciso primero: Las personas inscritas en los registros electorales
seran consultadas sobre la conveniencia de la unién de municipios, cuando asi lo soli-
citaren la mitad de los consejos municipales de los municipios que rednan las dos
terceras partes de la poblacién, o las dos terceras partes de los consejos municipales
de los municipios que retinan més de la mitad de la poblacién total. También el
prefecto podri decidir que ha lugar a proceder a dicha consulta.

Notemos que si la institucién del referéndum intermunicipal constituye un pro-
cedimiento liberal, también representa una innovacién importante en el derecho pu-
blico interno francés, en la medida en que, tradicionalmente, el referéndum inter-
venia tan sélo en materia legislativa y constitucional. Cf. Libertés, fusions et regroupe-
ments des communes, “La Documentation Frangaise”, niims, 3899-3900, 14 de junio
de 1972, Paris, pp. 29-31.
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el derecho de los pueblos a la libre determinacién. El derecho in-
ternacional prevé, en efecto, que habra lugar a referéndum, en
materia de unién de un territorio determinado con un Estado de-
terminado, para conocer la voluntad de la poblacién de aquél y
proceder conforme a la opinién asi emitida. Se trata de provin-
cias, terricorios o ciudades fronterizas cuyos intereses econémicos
requieren la incorporacidn a uno de los Estados vecinos: mediante
referéndum, la poblacién interesada escogeri el que mas le con-
venga. Citemos, en 1935 y 1948, la reunién del Sarre a Alemania
(Francia descartada), en 1947, la reunién a Francia de Tende y
Brigue (Italia descartada), etcétera. ..

Seccion 11. Las facultades del congreso o de la cimara vinica

Recordemos que un grupo de seis constituciones instituyen un
régimen monocameral: Costa Rica, art. 105; El Salvador, art. 36;
Guatemala, art. 157; Haiti, art. 49; Honduras, art. 165; Pana-
ma, art. 106. La extensién territorial reducida (El Salvador tiene
una superficie de 21 393 km®) o la poblacién poco numerosa,
justifican la adopcién del monocameralismo. *

La cimara unica ejerce las atribuciones que le asigna la Cons-
titucién, en su totalidad, huelga decirlo. En cambio, las facul-
tades del legislativo bicameral pueden clasificarse en tres grupos:

1. Las que ejercen ambas camaras en forma separada y sucesiva.

2. Las que son exclusivas y propias de la Cimara de Diputados
y del Senado: cada asamblea las ejerce en forma totalmente inde-
pendiente de la otra.

39 Paises Superficie Poblacion Densidad
Costa Rica 50 900 km?2 1594000 h 31
El Salvador 21 393 km? 3151000 h 147
Guatemala 108 890 km? 4717 000 h 43
Haiti 27 750 km?2 4485 000 h 161
Honduras 112 088 km?2 2622000 h 23
Panami 75 000 km? 1417 000 h 19

Cf. Atlas Marin de Geografia e Historia, Barcelona, 1970-71,
pp. 33, 35 y 46.

3. En fin, las atribuciones del Congreso, en pleno o dividido
en cimaras, relativas al presidente de la Republica.
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