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CONCLUSION

LA PREPONDERANCIA PRESIDENCIAL
Y EL DECAIMIENTO DEL PODER
LEGISLATIVO

El equilibrio de poderes caracteriza el funcionamiento concreto
de las instituciones en el régimen presidencial norteamericano.
Hemos visto ya que la prictica latinoamericana sustituyé dicho
equilibrio por la preponderancia afirmada del ejecutivo frente a
un legislativo, cuyo papel se reduce generalmente al de cimara
de registro.

Recordemos el esquema de los medios de presidn reciproca que
presenta, en los textos, la férmula latinoamericana del presiden-
cialismo y su alcance prictico.

Pdrrafo primero. El presidente y el Congreso

Los medios que la Constitucién da al presidente frente al Con-
greso resultan ser los mis importantes, tanto en la letra de las
cartas como en sus aplicaciones practicas.

1. El veto. El presidente de la Reptublica ejerce un veto, global
o parcial, sobre las proposiciones de ley o las enmiendas que emanen
del Congreso. Pero el hecho de que, en la practica, el presidente
latinoamericano no recurra, sino muy excepcionalmente, a su
derecho de veto contra las iniciativas de las cimaras, demuestra
que, lejos de presentar una oposicién abierta, éstas adoptan sin
reticencia alguna la linea politica trazada por el ejecutivo, vy,
a fortiori, cuando exista un partido gubernamental dominante. *

44 En cambio, en Estados Unidos, la frecuencia del veto presidencial es la mejor
prueba de la independencia del Congreso: desde la primera presidencia de George
Washington hasta la segunda de Franklin D. Roosevelt, los presidentes formularon
750 vetos. Cf. Jacques Lambert, op. cit., 1963, p. 395.

Ademis, en un periodo de doce afios, F. D. Roosevelt recurrié 631 veces a su
derecho de veto —o sea un promedio anual de 52, Cf. Maurice Duverger, op. cit.,
p- 303.
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2. La iniciativa legislativa. Segunda arma muy importante, el
presidente comparte con el Congreso la iniciativa legislativa. Re-
cordémoslo: en primer lugar, la mayor parte de las leyes (practi-
camente el noventa por ciento) votadas por las cimaras son de
origen gubernamental —fenémeno contemporaneo general, por lo
demis—; en segundo lugar, el presidente ejerce directamente
el poder legislativo mediante la delegacién institucional (que con-
sagran cinco constituciones) y, principal y generalmente, al otor-
garle el Congreso facultades extraordinarias. Por el papel prepon-
derante que ejerce en la elaboracién de las leyes, el presidente
latinoamericano se ha convertido en el principal legislador.

3. La soberania del presidente. En fin, un factor psicosocio-
légico: el primer magistrado goza de un autoridad indiscutida.
. ..Durante su mandato, dispone pricticamente de plenos po-
deres; no puede ser objeto de la menor critica. Es, en realidad, un
soberano cuya autoridad no es limitada sino por el tiempo, la regla
de la no reeleccidn, el juego de las fuerzas econdémicas e inter-
nacionales...”*

Pérrafo 2. El Congreso y el presidente

Frente a un presidente que detenta casi todos los poderes, ¢qué
funcién puede ser la del Congreso? En su letra, las constituciones
le conceden, a su vez, medios para controlar e influir la politica
gubernamental.

1. El primer medio, lo constituye sus atribuciones jurisdiccio-
nales: conocer de las acusaciones formuladas contra el presidente
(Céamara de Diputados) y, dado el caso, pronunciarse sobre su
responsabilidad (Senado). Pero, en realidad, ... este proce-
dimiento del empeachment tinicamente fue promovido contra los
jueces, permitiendo asi al presidente deshacerse de adversarios
molestos . ., Practicamente, hasta en los casos mais flagrantes
de violacién de sus obligaciones por parte del presidente, nunca
la Camara de Diputados ha recurrido a su derecho de acusar al
presidente ante e] Senado...”*

45 Luis Mercier Vega, Mécanismes du pouvoir em Amérique Latine, Paris, 1967,

p. 208.
46 Jacques Lambert, op. cit., 1963, p. 417.
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2. El segundo medio —de gran eficacia en el régimen norteame-
ricano— es la facultad del Congreso de negarse a votar el proyecto
de presupuesto presentado por el ejecutivo, es decir, el derecho de
aquél de modificarlo. Pero la realidad latinoamericana demuestra
que los parlamentarios no suelen suscitar oposiciones a la politica
gubernamental, y que aprueban los proyectos de presupuesto,
como los demas proyectos de ley.

3. En fin, el tercer medio —por definicién, de alcance limitado
dentro de la légica del régimen de preponderancia presidencial—
consiste en la facultad del Congreso o de la Cimara de Diputados,
consagrada por diez constituciones, de “controlar o fiscalizar
los actos del gobierno” (Chile, art. 39, 2). Hemos ya examinado
este punto y vamos a recordar rapldamente las principales carac-
teristicas de dicho control.

El alcance del mismo es muy variable. En una primera etapa, se
reduce, para las cimaras, a obtener informaciones sobre asuntos
determinados o bien a trasmitir sugestiones al ejecutivo; en una
segunda, es susceptible de acarrear la remocién del ministro cen-
surado; en fin, en una tercera, puede también desembocar en la
disolucion de las asambleas indéciles que, pese a la peticién del jefe
del ejecutivo, hubieren mantenido su voto de censura.

a) En cuatro paises (Brasil, Colombia, Chile y Ecuador), el
control se limita a obtener informaciones o presentar sugestiones
al presidente de la Reptblica.

b) En Bolivia, el control tiene por tnico fin el de “conseguir la
modificacién de procedimiento politico impugnado” (art. 70).
La eficacia de este medio de presién estari en funcidn directa de la
buena voluntad del ejecutivo, puesto que el Congreso no dispone
de arma alguna para obligar al gobierno a modificar la orientacién
politica, objeto del control.

c) En Costa Rica (art. 121, 24) y Panami (art. 119, 7), no
se trata de un control de la politica gubernamental propiamente
dicha, sino de “censurar a los ministros” por actos inconstitucio-
nales o ilegales, o por errores graves. Los actos del gobierno no
estan en causa, sino Ginicamente el comportamiento de los minis-
tros en el desempefio de sus funciones.

d) En Guatemala y Venezuela, la censura votada contra uno
o varios ministros puede, eventualmente, acarrear su remocién;
pero la dimisién del censurado no es siempre la consecuencia
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automatica del voto de desconfianza. En Guatemala, el presidente
puede rechazar la renuncia del ministro y pedir a la Asamblea
que reconsidere su decisién; si ésta no la mantuviere por mayoria
de las dos terceras partes, Ia censura caducara (art. 203).*” En
Venezuela, existe un caso de exoneracién de responsabilidad
(art. 196).

¢) En fin, en Uruguay, la censura de la politica gubernamental
es, en realidad, una arma de doble filo, puesto que el presidente
de la Republica puede confirmar al ministro en su puesto y
disolver las cdmaras. Si el nuevo Congreso no ratificare la censura
por mayoria absoluta, la mocién caducara (art. 148).

Ahora bien, preguntémonos si, en realidad, ¢dicho Congreso
va a mantener la censura? Légicamente, no lo hara, puesto que el
presidente puede recurrir nuevamente a la disolucién, y unas asam-
bleas recién electas no escogen el suicidio inmediato. En resumidas
cuentas, las prerrogativas de las cAmaras uruguayas, de controlar
los actos del gobierno, resultan muy teéricas, en razén de las mis-
mas modalidades que rigen su ejercicio, pues la amenaza de la
disolucién quita gran parte de su eficacia a la censura de la poli-
tica gubernamental.

Como los demés medios de presion del Congreso latinoameri-
cano, el control de los actos del gobierno no puede ser mis que
una facultad simbdlica.

Pero mas alld de los regimenes, de las instituciones y de la
realidad inmediata, la existencia de un poder ejecutivo y de un
legislativo no debe analizarse en términos de combate: prepon-
derancia y deterioro, omnipotencia y languidez, actividad e in-
movilidad, decisién e inercia. Dejando a un lado las realidades
y los factores propios de cada pais, recordemos que la cultura de
América Latina nunca fue disociada de la de Europa Occidental, y
como ésta, el subcontinente ha sido influido profundamente por
el pensamiento liberal de los siglos xvi1 y x1x. Para lograr, en unas
décadas, transformaciones que en otros lugares han requerido
siglos, es preciso imponer sacrificios y limitar libertades consa-
gradas por el derecho o las costumbres. Como América Latina no
quiere sacrificar ni el desarrollo ni la libertad, oscila entre el

4TEn 1948, la asamblea guatemalteca si mantuvo su decisién y el ministro de

Gobernacién tuvo que dimitir. A nuestro conocimiento, hasta la fecha, ha sido la unica
aplicacién que tuvo el derecho de la Cimara de controlar los actos de un ministro.
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gobierno de la ley y la arbitrariedad, entre la dictadura y la demo-
cracia. *®

Pero supo adaptar el régimen presidencial norteamericano y
convertirlo en régimen de preponderancia presidencial, férmula
que constituye una tercera solucidén entre la via democritica de
los paises plenamente desarrollados y la via autocritica que seduce
a los Estados subdesarrollados.

Los resultados que se han logrado en varios Estados latinoame-
ricanos son la mejor prueba de que una de las ideas més arraigadas
en el corazén del hombre ha sido, desde la Grecia antigua, la con-
ciliacién de la libertad con la ley, pues, como subrayé Mon-
tesquieu: *“jQué hermoso seria gobernar a los hombres, haciéndolos
mis felices!” **

Meéxico, D. F., Ciudad Universitaria, octubre de 1972

48 Jacques Lambert, op. cit., 1968, p. 18.
49 Montesquicu, L'espri¢ des lois, libro 1v, capitulo 6.
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