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1. INTRODUCCION

En este articulo se presentan los elementos que integran el control legislativo en
los gobiemos presidenciales asi como los mecanismos de insistencia que tienen los
Parlamentos para enfrentar el posible veto ejecutivo a las iniciativas de ley. Para
cumplir con este objetivo se han tomado los paises latinoamericanos come caso de
estudio. Las intenciones son basicamente dos, una tedrica que trata de ubicar el es-
pacio del control legislativo dentro del sisterna politico y explicar el funcionamiento
del proceso que concluye en la promulgacién de leyes, poniendo énfasis en el siste-
ma de veto ¢ insistencia, y otra empirica que busca presentar en términos generales
las disposiciones constitucionales sobre dichos temas en los casos estudiados.

El texto se inscribe dentro de un proyecto de investigacién mds amplio (1) que
surge de la preocupacion por el poco protagonismo dado a los Poderes Legislativos

{1} Nos referimos al proyecto: «El Parlamento en América Latina. Rendimiento del Poder Legisla-
tivo: Una clave interpretativa de los problemas de goberabilidad de la regiény Ref: 1IFD97-0906, que se
realiza en el Instituto de Estudios de [beroamérica y Portugal de la Universidad de Salamanca, bajo la di-
Teceidn de Manuel Alcantara y que se encuentra financiado con Fondos FEDER de 1a Unién Furopea.
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en la literatura politolégica contempordnea (2) a pesar de que la importancia de és-
tos es evidente. Nadie pondria en duda que la accion de gobietno necesita del traba-
jo conjunto del Legislativo y del Ejecutivo, especialmente si se toma en cuenta la di-
vision y corresponsabilidad de los Poderes, propia de los presidencialismos. Ade-
mas, una labor obstruccionista mutua puede llevar a una seria crisis politica en el
dmbito del gobierno, e incluso del régimen.

Se quiere también relativizar la imagen de debilidad que se ha dado en América
Latina a los Legislativos en relacién a los Ejecutivos al desarrollarse conceptos
como el de «preponderancia presidencial» o el més reciente de «democracia delega-
tivan (3). No estd por deméis recordar que han habido Legislativos que a lo largo de
la década de 1990 han destituido o juzgado a los Presidentes a través de los meca-
nismos de control que les facilita la institucionalidad (4).

Con la publicacion del trabajo de Juan J. Linz en el que vinculaba la variable
institucional de la forma de gobierno con la «quiebra de las demacracias», especial-
mente de las latinoamericanas (5) y su posicion tedrica a favor de los sisternas parla-
mentarios como garantes de una mayor estabilidad; se gener6 un interesante debate
académico sobre la conveniencia de tal o cual forma de gobiemo, que en algunos ca-
s0% se trasladd a propuestas concretas de reforma del gobierno (6).

(2) En la década de 1990 la bibliografia general sobre el tema se refiere al volumen editade por
CLOSE (1995) o los frabajos mds globales de ALCANTARA {1999) en los que se recoge una aproximacion
general actualizada de los Poderes Legislativos en América Latina.

(3) El primero fue desarrollade por Jacques LamserT (1973, 54) a inicios de la década de 1960,
como una ferramienta metodoldgica para diferenciar al presidencialisme latinoamericano del presiden-
cialismo norteamericano y que sirviera para dar cuenta de 1a fortaleza del Ejecutivo frente a tos otros po-
deres y la sociedad en los paises ubicados entre el Rio Grande y el Cabo de Hornos. El segundo fue desa-
rrellado por GuiLLERMO OFDoNNELL (1992) a inicies de la década de 1990, para explicar basicamente el
nueve tipe de liderazgo presidencial extremadamente personalizado, que combinaba afanes de reforma
del modele econdmico con actitudes de tintes autorilarios, bdsicamenie encarnados en Carlos Mcnem en
la Argentina ¥ Alberto Fujimori en el Pert.

(4) Nos referimos a los casos de Fernando Collor de Mello de Brasil, Carlos Andrés Pérez de Vene-
zuela, Jorge Serrano de Guatemala, Abdala Bucaram de Ecuador, Rad] Cubas de Paraguay y Bmesto
Samper de Colombia.

(5) Linz{1993:128 y s3.) se preguntaba si el presidencialismo tenia algo que ver con la incstabilidad
politica de las democracias iberoamericanas, y se respondia positivamente para to que argumentaba que
€3 una forma de gobierno muy rigida, con un juego electoral de suma cero, con un cargo fuertemente uni-
personal y con ciertas elecciones de cardcter plebiseitario. Marcaba una diferencia con los EE.UU., que, a
pesar de ser un pais presidencialista, ha tenido histéricamente mucha estabilidad democritica gracias a la
fragmentacién del campo politico entre gobiemnos federales v cstatales, el papel del Tribunal Supremo, el
Senado y el sisterna de partidos. Para Linz ci presidencialismo tiene el grave riesgo de que una crisis de
gobierno se convierte casi siempre en una crisis de régimen.

{6) El caso més conocido es quiza el plebisecito realizado en Brasil en 1993, donde se pidié a la po-
blacidn escoger entre el presidencialisma y el parlamentarismo y, por otra perte, entre la repiblica y la
monarquia constitucional. En La Asamblea Constitucional ecuatoriana también se discutid el tema, aun-
que muy ala ligera. Pero el debate que se dio en los circulos académicos de ese pais andino fue més ar-
duo e intenso. Al respecto se puede ver: PAcHano (1997).
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Después vinieron una serie de trabajos que buscaban definir con mayor preci-
sibh empirica la influencia e interaccidn de los distintos elementos institucionales en
el funcionamiento del presidencialismo. En su mayoria eran trabajos centrados en la
figura del Presidente o del Ejecutivo (7),

También se dedicaron esfuerzos al estudio de las relaciones entre el Ejecutivo y
el Legislativo y de la llamada pugna de poderes (8), estudios en los que se rescataba
el protagonismo del Legislativo dentro del sistema politico. Ademds, como ya ha
quedado sefialado, aparecieron algunos trabajos que, si bien no entraban dentro del
debate, aportaban nuevos elementos de analisis v, a la larga, se convirtieron en un
referente, desde la adscripcidn o la critica. Estos trabajos sirvieron para reforzar la
vision del Presidente todo pederoso frente al resto de las instituciones débiles, por
cierto, que eran prolongaciones carentes de respuesta (9).

2. PERCEPCIONES SOBRE EL LEGISLATIVQ EN AMERICA LATINA

Este segundo plano del Legislativo en las labores de gobiemno que se despren-
de de algunos trabajos académicos, se observa también en la percepcion de los ciu-
dadanos de los distintos paises de América Latina. En el cuadro 1 se presenta de
forma comparada los datos del Latinobarometro de 1997 que ofrecen la evalua-

(7) Paraun anilisis detallado de la evolucion de los estudios sobre el presidenciaiisme sc puede ver:
M. SERRAFERO: «Presidencialismo y parlamentarismo en Ameérica Latinaw, Revista Mexicana de Sociolo-
gia, vol. 60, nam. 2, 1998, 165-186. Entre los trabajos mas representativos se puede citar: I, I. LINZ y A.
VALENZUELA {comp.): Las crisis del presidencialisma, Alianza, Madrid, 1997, D. NOHLEN: «Presidencia-
lismo vs. Parlamentarismio en América Latina (notas sobre un debate actual)» Revista de Estudios Politi-
cas, nim. 74, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991; D. NoHUEN y M. FERNANDEZ (ed.): E7
presidencialismo renavade, Nueva Sociedad, Caracas, 1998; M. 5. SauGarT and J. M. CAREY: Presi-
dents and Assamblies: Constitutional Design and Electoral Dynamics, Cambridge University Press,
Cambridge, 1992; 5. MAINWARING ¥ M. S. SHUGART (eds.): Presidentialism and Democracy in Latin
America, Cambridge University Press, Cambridge, 1997. 5. MAINWARING: «Presidencialismo, multiparti-
dismo y democracian, Revista de Estudios Polificos, abril-junio 1995, nim. 88.

(8} G. MoLRELLL «Las relaciones Presidente-Congreso en Argentina ‘83-"95», Posdata 2, 1996,
5990, J. SANCHEZ-PARGA, La pugna de poderes, Abya-Yala Ediciones, Quito, [998; F. Bursano v M.
ROWLAND. Pugna de poderes presidencialisme v partidos en el Ecuador: 1979-1997, KAS-CORDES,
Quito, 1998; A. CHEBUB FIGEIREDO ¥ F. LMONGL: «Presidential Power, Legisitive Organization, and
Party Behavior in Brasil», Comparative Politics, vol. 32 nim. 2, 2000; G. DILLON S0ARES: «Las relacio-
nes entre €l ejecutivo v el legislativo: los programas de estabilizacién en América Latinay Revista de
Estudios Politicos, nim. 106, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1999; 5. CARDENAL «Rendi-
ientos institucienales: clasificando y evaluando las relaciones Ejecutivo-Legislativo en Centroamérican
en A. S. CarpEnaL y 8. MARTI I PUIG (comp.): dmérica Central las democracigs inciertas.
UBA-TECNOS, Madrid, 1998; N. G. MoLINELLL, M. V. PaLanza ¥ G. Sv: Congreso, Presidencia y Jus-
ticia en la Argenting, Bs. As., Temas, 1999. Ana Maria Mustapic: «Cficialistas y diputados; las relacio-
nes ejecutivo-lepislative en la Argentinan, Desarvollo Economico, vol. 39, nim. 156 (enero-marzo de
2000}, entre otros,

(9) Ver nota a pie de pagina nimero 2.
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cion que hacian los ciudadanos del Legislativo v el Ejecutivo en sus respectivos
paises.

CUADRO 1
Instituciones que son indispensables {Cuién cree Ud. que tiene mas
para la marcha de un pais poder en ¢l pais?
{en poreentajes) {en porcentajes)
Parlamentos Presidente El Parlamento El Gobierno
Argentina. . . ...... .... 37 54 9 43
Bolivia. . ............. 31 67 13 41
Brasil. ............... 30 65 24 47
Colombia..,........... 21 7 g 44
CostaRica, ........... 31 52 9 45
Chile................ 47 85 17 45
Ecuador.............. 26 67 29 41
El Salvador ........... 38 54 10 44
Guatemalz . . ........ .. 26 40 8 28
Honduras............. 61 33 18 50
México .............. 49 75 6 52
Nicaragua ............ 27 58 13 54
Panama ,,............ 33 73 15 66
Paraguay .. ........... 30 38 10 30
Perd. . ............... 30 67 19 62
Uruguay. ............. 56 78 8 46
Venezuela ............ 33 69 29 48
MEDIA ... .. ........ 356 66,0 15,1 46,5

Fuente: Latinobarometrc 1997,
Elaboracion: 1os autores,

Al preguntar sabre las «instituciones que son indispensables para la marcha de
un paisy (cuadro 1) las respuestas tienden a otorgar al Ejecutivo una evaluacion mu-
cho mas alta que al Legislativo, siendo esta valoracion especialmente relevante en
ocho paises en los cuales los Parlamentos no 1legan ni a 1a mitad de la puntuacion
que reciben sus respectivos Presidentes, se trata de: Bolivia, Brasil, Colombia,
Ecuador, Nicaragua, Panamd, Perti v Venezusla.

Las respuestas a la pregunta «Juién cree Ud. que tiene mds poder en el paisy in-
clinan ain mds la balanza a favor del Ejecutivo en comparacion con el Legislativo,
asimismo, la diferencia que hay entre los respectivos porcentajes confirma la centra-
lidad del Presidente en el régimen politico y en la sociedad, de los que éste se con-
vierte en referente, trayendo consigo una vision personalizada de la politica. As-
pectos que han servido a los criticos del presidencialismo como parte de sus argu-
mEntos.
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Cuapro 2. Nivel de conflanza en las instituciones
(resultados agregados y en porcentajes)

1997 1998
Parlamento Presidente Parlamento Presidente
Mucho- Poco- Mucho- Poca- Mucha- Poco- Mucho- Paco-
Algo Ninguna Aigo Ninguna Algo Ninguna Algo Ninguna
Argentina, . ..., ... 33 62 23 71 18 79 22 77
Bolivia, . ......... 31 61 36 60 27 65 36 59
Brasil......... ... 27 70 36 63 23 75 41 58
Colombia......... 33 65 33 67 24 74 35 64
Costa Rica ..., ... 33 62 33 62 31 58 42 49
Chile,........... 54 44 61 38 40 57 55 44
Beuador ... ....... 20 15 28 67 18 80 35 64
El 8alvador .... ... 49 46 49 46 31 65 42 56
Guatemala .. .. .. .. 28 55 35 50 21 77 14 64
Honduras . ......., 34 44 55 42 46 41 56 33
México. . ......... 34 63 34 65 35 60 42 56
Nicaragua. .. ... ... 38 59 34 59 19 75 23 72
Panama .......... 27 69 45 51 23 76 24 74
Paraguay ... ...... 36 56 26 70 35 60 53 43
PerdG............. 26 il a3 64 19 7% 26 73
Uruguay. . ........ 45 46 52 44 41 54 48 49
Venezeela .. ... ... 30 68 15 64 20 78 37 61
MEDIA . ........ 35,2 398 384 38 277 67,82 38,3 58,6

Fuente: Latinobarometro 1997 y 1998, Eluboracién: los autores.

Haciendo una lectura agregada (10) v comparada de los resultados obtenidos al
preguntar el nivel de confianza que tienen [os ciudadanos en ciertas instituciones, se
puede decir que en 1997 Brasil, Per y Ecuador (11), eran los paises en los que los
ciudadanos tenian una percepeion mas negativa sobre sus Legislativos, con valores
que iban entre el 70 por 100 y el 75 por 100. Mieniras que los ciudadanos de Chile y
Honduras mostraban una percepcion mas positiva de sus respectivos Legislativos,
con ¢l 54 por 100 de opiniones favorables. Es interesante sefialar que, ademas, los
ciudadanos de estos dos Gltimos paises son los que evaluaban de mejor forma a sus
Presidentes (Chile 61 por 100 y Honduras S5 por 100).

Para 1998 la percepcion negativa sobre fos Legislativos crece en toda la region,
a excepeion de Mexico, Costa Rica y Honduras. Es notoria la pérdida de confianza
en algunos paises como Guatemala donde el agregado poca y ninguna confianza
crece en 22 puntos porcentuales entre 1997 v 1998, En El Salvador el crecimiento
fue de 19 por 100, en Argentina de 17 por 100, en Nicaragua de 16 por 100, en
Chile de 13 por 100 y en Venezuela de 10 por 100, Durante 1998 en Ecuador,

{10} Por lectura agregada nos referimos a la suma de los porcentajes de muckha y algo de confianza
para ser utilizado como un indicador de actitud positiva hacia la variable evaluada, y a la suma de poca y
ninguna confianza como muestra de una actitud ncgativa.

{11} Estos tres paises corresponden con los paises peor evaluades en la escala de institucionaliza-
cién de los partidos politicos hecha por MAINWARING ¥ SCULLY (1995). Teéricamente s¢ puede establecer
una relacion entre calidad de los partidos politicos y Ia calidad de los Legislativos puesto que éstos son
ios encargados de la representacion y la participacion politica.
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Argentina, Per(i, Venezuela, Guatemala, Panamé, Brasil, Nicaragua, Colombia, 1a
percepcion negativa se ubico en porcentajes iguales y superiores al 70 por 100.

En 1997, los mexicanos, costarricenses y colombianos otorgaron niveles de con-
fianza similares al Presidente y al Legislativo, a este grupo se podrian sumar los
hondurefios y nicaragiienses, ya que la diferencia a favor del Presidente ¢s de sélo 1
por 100. Paraguay y Argentina son los paises donde los legislativos tienen un mejor
indice de confianza frente a los Presidentes. El pais con mayor brecha entre a con-
fianza positiva agregada hacia el Presidente y el Congreso es Panamé con 18 por
100 a favor del Presidente; en el resto de paises hay diferencias de 5 por 100 (Vene-
zuela y Bolivia), 7 por 100 (Chile, Uruguay, Guatemala, Peri1), 8 por 100 (Ecuador)
y 9 por 100 (Brasil). En general se podria concluir que los ciudadanos latinoameri-
canos conflan mds en sus presidentes que en sus Congresos.

Siguiendo los datos del Latinobarémetro de 1998 la brecha entre Ia percepcidn
positiva del Ejecutivo y ta del Legislativo ¢recid hasta casi duplicarse. De los casos
estudiados, en diez paises, la diferencia oscilaba entre el 18 por 100 y el 10 por 100.
A la cabeza del grupo estaba Paraguay y Brasil con el 18 por 100, le seguian en or-
den descendente, Veneznela y Ecuador (17 por 100), Chile (15 por 100), Guatemala
{13 por 100), El Salvador, Colombia v Costa Rica (11 por 100) y Honduras el 10 por
100. Las diferencias entre ¢! Ejecutivo y el legislativo en los otros paises era en Bo-
livia (9 por 100}, México, Uruguay y Peri (7 por 100); Argentina y Nicaragua (7 por
100) y Panama que, gracias al considerable descenso de los indices de confianza en
el Presidente, sdlo tenia yn 1 por 100 de diferencia entre las dos instituciones.

Cuapro 3. Comparative de los niveles de confianza por paises

Nivel de Confiunza Parlamento 1997 Presidente 1997 Parlatnento F598 Presidente 1598

Poca y ninguna Ecuador Argentina Eeuador Argentina
Pert Paraguay Argentina Panama
Panamé Ecuador Periy Peru
Venezuela Colombia Venezuela Nicaragua
Colomnbia Meéxico Guatemala Ecuador
Meéxico Peri Panama Guatemnala
Argentina Venezuela Nicaragua Colombia
Costa Rica Costa Rica Colombia Venezuela

Mucha y algo Bolivia Bolivia Bolivia Bolivia
Nicaragua Nicaragna El Salvador El Saivador
Paraguay Panama Paraguay México
Guatemala Guatemala Meéxico Costa Rica
Ei Salvador El Salvador Costa Rica Uruguay
Uruguay Uruguay Chile Chile
Chile Honduras Uruguay Paraguay
Honduras Chile Honduras Henduras

Fuenre: Latinobardmetro, 1997 v 1998, Elaboracién: los autores,
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A manera de hipotesis se podria decir que la peor imagen del Parlamento en re-
lacion con el Presidente (indistintamente de la calidad de la gestidén de gobierno) se
produce debido a que el primero es el espacio natural de procesamiento del conflicto
y el disenso en el sistema democratico. Ademas, la propia logica del tramite parla-
mentario puede transmitir una sensacidon de inmovilismo y obstruccion. A estos fac-
tores hay que afiadir que, al ser un cuerpo colegiado, el Congreso es mds prapenso a
tener miembros que lo desprestigien, Por otra parte, la tradicion personalista de la
politica latinoamericana confiere un plus a la figura presidencial.

En el cuadro 4 se observa que entre el 12 y el 47 por 100 de los ciudadanos lati-
noamericanos entrevistados estd de acuerdo en que la «democracia puede funcionar
sin parlamentoy. Estas respuestas se pueden interpretar a la luz de la experiencia de-
mocratica de los paises ya que Uruguay y Costa Rica, considerados como paises es-
tables y con un indice de calidad democritica superior, son los que ofrecen los por-
centajes menores, donde se percibe al Congreso como un componente indispensable
del sistema demeocratico. Los altos porcentajes que muestran Venczuela y Colombia,
las otras dos democracias historicas de América Latina, pueden ser un reflgjo de la
crisis del sistema de partidos, en el primer caso, y de la violencia politica que impera
en el segundo. Los paises en los que los ciudadanos estdn en mayor medida de
acuerdo en que «el pais puede funcionar sin Parlamenio» son Panama y Ecuador.
Este altimo pais presenta siempre los peores indicadores en todos los aspectos que
no hacen mis que reflejar una realidad de crisis total de las instituciones y del siste-
ma politico.

CuADRO 4. La demeocracia puede funcionar SIN parlamento
{resultados presentados en porcentajes)

URUGUAY COSTA RICA ARGENTINA EL SALVADOR CHILE HoNDURAS
12 15 18 18 19 20
NICARAGUA PERU Bouwvia MExIco PARAGUAY
22 .26 27 28 31
GUATEMALA CoLoMBLA VENEZUELA PANAMA Ecuapor
32 38 18 42 47

Fuente: Latinobarémetro 1997,
Elaboracion: los autores.

Finalmente el cuadro 5 muestra los resultados de la pregunta formulada especi-
ficamente a diputados de ocho paises latinoamericanos sobre ¢l grade de confianza
en sendas instituciones (12). Siendo para ambos casos unos indices elevados. Ha-

(12} La pregunta s¢ formuld en el seno de la investigacion «Elites Parlamentarias en América Lati-
na», dirigido por Manuel Alcantara y financiada por la Comisidn interministerial de Ciencias y Tecnolo-
gia de Espafia (ref. SEC935-0845).
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ciendo nuevamente una lectura agregada, llama la atencion que en Chile y Costa
Rica los diputados dicen tener mas confianza en el Presidente que en el propio Par-
lamento al que pertenecen. En los casos de Honduras y Guatemala la diferencia es
de apenas 1,5 por 100. Mientras en los otros paiscs los diputados dicen tener més
conflanza en el Parlamento que en el Presidente de la Republica.

CUADRD 5. Y en relacion a las siguientes persanas, grupos e instituciones, me gustaria saber,
Jqué grado de confianza, le merece su actuacion en la vida publica de su pais?

{repuestas en porcentajes)

El Presidente de la Repiblica El Purlamento

Paises y Legislaturas
Mucha Bastantc Poca  Ninguna Mucha Bastante Poca  Ninguna

Meéxica 1997-2000 . . . .. .. 06 226 371 97 266 387 306 40
Guaternala 1995-1999. . . . . 365 270 302 63 28 381 302 79
Honduras 1997-2001 . . . .. 310 493 197 0 296 52,1 183 0

El Satvador 1997-2000. ... 266 164 41,1 1598 206 458 283 34
Nicaragua 1996-2001 . . . . . 214 M4 314 257 214 286 443 57
Costa Rica 1998-2002 .... 429 429 122 2,0 347 449 184 20
Ecuador 1998-2003 ... ... 286 41,1 259 27 196 554 232 18
Chile 19972001 ........ 483 427 90 0 182 659 136 23

Fuente: Proyecto Elites Parlamentarias en América Latina,
Elaboracion: Los autores.

3. APROXIMACION TEORICA

Las tareas de los Parlamentos dentro del proceso legislativo y como drganos de
control, tradicionalmente, han sido estudiadas por las distintas ramas del Derecho
Constitucional, disciplina en la que ha primado la razén procedimental y la preocu-
pacidn por la coherencia entre los principios filos6fico-juridicos y lo establecido por
las constituciones y las leyes.

La Ciencia Politica marca la diferencia con la tradicién juridica al abordar el
terna buscando las implicaciones que tiene la labor del legislativo en las relaciones
de poder dentro de un sistema politico. Sin que esto quiera decir que estos estudios
se alejen por completo del tipico objeto de estudio del Derecho —constituciones, le-
yes, cddigos y reglamentos— pues éstas marcan las reglas en las que se da el juego
politico, aunque se insiste mas en la bisqueda de relaciones reales de causalidad que
en el «deber sem normativo.

El propio avance de la investigacion, sobre este poder del Estado, especialmente
de las hechas con enfoque neoinstitucional, ha mostrado 1a necesidad de profundizar
en el conocimiento del proceso de policy making, entendido como el papel de los Par-
lamentos en la elaboracién legislativa y en los procesos de toma de decisiones (13).

(13) Estetipo de enfoques ha sido denominado por: P. NorRTON {1990): «Parliaments. A Framework
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Otro posible enfoque es el que asume las distintas funciones que desemperian
los Legislativos en el sistema politico, es decir, ademas del estudio de la participa-
cidn de éste en la toma de decisiones, se estudian aspectos come su propia organiza-
cidm, su relacion con los partidos politicos, su papel como formador, promocicnador
y receptor de elites politicas, y otros a establecerse de acuerdo con el contexto en el
que se estudie. Lo que en oposicién al planteamiento de Norton podria llamarse pa-
radigmas no restrictivos (Martinez: 2000, 13).

Al ser éste un trabajo exploratorio, nos enmarcaremos dentro del paradigma res-
trictivo, es decir se trata de definir ¢l marco en el que se desenvuelve la funcion de
control politico y Ja capacidad que tienen los Parlamentos para imponer su criterio
en el proceso legislativo ante el veto del Ejecutivo. A partir de esta primera aproxi-
macion se preiende obtener una base para establecer similitudes y diferencias entre
los casos, lo cual permitird a futuro desarrollar hipétesis explicativas. Todo lo ante-
rior tienen que ser leido a través de la variable presidencialismo, la misma que brin-
da condiciones diferenciales a nuestros casos de estudio.

En los regimenes presidenciales, el principio de separacién y divisién de pode-
res, la eleccidn separada del Jefe del Gobierno y la Camara de Representantes (la
doble tegitimidad planteada por Linz), ¥ 1a autonomia institucional, brindan mas in-
centivos y eficacia al control parlamentario entendido en un sentido mas tradicional,
es decir referido a la sancién y destitucion de los funcionarios, y en lo referente al
proceso legislador incluye nuevos actores y figuras juridicas en el Ambito de la toma
de decisiones. No hay que olvidar que sélo en el presidencialismo se pueden dar los
gobiemnos sin mayoria parlamentaria, también llamados gobiernos divididos, cir-
cunstancia en la que el partido o coalicion det Jefe del Gobierno no es 1a misma que
¢l bloque o coalicién mayoritaria del Legislativo.

Como va se ha sefialado en un trabajo anterior (14) en lo relacionado a las for-
mas de gobiemo es muy peligroso hacer «fotos fijas», pero en este caso usaremos
como criterio metodolégico, para definir presidencialismo, a la eleccion directa por
parte de los votantes del Jefe de Gebierno (15) (Sartori, 1994:97),

El principio de separacion de poderes, es un aspecto que se convierte en esencial
para definir el protagonisme de los legislativos en el proceso de gobierno, Es casi un
lugar comin citar las influencias politico-filoséficas de Montesquieu, Locke y Kant

for Analysis», Western European Politics, nim. 3, pp.1-9, como paradigma restrictivo (citado en A.
MARTINEZ: 2000, 14).

{14) «Los diferenies casos nacionales democraticos ofrecen hoy en dia tal grado de matices y de va-
riaciones en 1as relaciones entre sus gobiernos y parlamentos, que obliga a gencrar constantemente mode-
los diversificados de comprension. Ademds, el dinamismo de la situacidn hace inevitable que dichos mo-
delos sean abiertos y que permanezean permeables a la aceptacion de las repercnsiones que pudieran pro-
ducir los otros aspectos del sistema politico (ALCANTARA, 1995, 104).

(15) EI caso boliviano que aqui se incluye, puede prestarse a varias interpretacioncs, pero encaja
dentro de nuestro critcrio porque la capacidad de elegir del Congreso es una sitiacién extraordinaria que
se da después de que ninguno de Jos candidatos haya ganado en elecciones directas y se la hace a partir de
los candidatos finalistas electos por todos las votantes.
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y sus ideas de un poder dividido, que representase la estructura estamental de las so-
ciedades, o los planteamientos de la divisién como una forma de compartir el poder
en el contexto de los absolutismos mondrquices y de tener instituciones que funcio-
nen como formas de control del poder politico.

Cabe recordar que la adopci6n del presidencialismo en América Latina se debe
fundamentalmente a la influencia del modelo de gobierno disefiado por los padres
fundadores de los Estados Unidos, pais en el que toma forma operativa el principio
de la separacion de poderes. Este sistema se basa en que el Congreso, tanto ¢n lo po-
litico como en lo legislativo, controle al Presidente y viceversa (el sistema de checks
and balances) (16).

Valenzuela (1998:3) sefiala que entre los factores histdricos y coyunturales que
llevaron a la adopeion del sistema, sobresalen el temor que tenian al absolutismo
mondrquico europeo, que les hizo idear un sistema para controlar al Ejecutivo y li-
mitar su poder. Y la preccupacién gue sentian ante la posibilidad de que en la Asam-
blea Legislativa se instalase la plebe y la demagogia o de que se convittiese en un
drgano donde se impusiese la «dictadura» de las mayorias, para lo que, a manera de
prevenciom, dividieron el Legislative en dos cadmaras, lo que hacia que se conforma-
se con mas criterios de representacion a la vez que cada una cumplia funciones de
control mutyo. El sistema de separacién de poderes quedd definitivamente consti-
tuido con las atribuciones de drbitro constitucional que se le concedio al Poder Ju-
dicial.

Siguiendo con el analisis de los Estados Unidos como prototipo presidencial,
Sartori {1994:101) mantiene que se trata de un sistema en ef que no solo hay separa-
cion de poderes, sino también division de poderes. Esto es posible gracias a que se
«separax» al Ejecutivo del apoyo del Parlamento y a que existen instituciones distin-
tas que son titulares de cada uno de los poderes tradicionales del Estado.

La separacidén de poderes implica, ademas de la relativa autonomia de las insti-
tuciones que ejercen determinadas funciones dentro del sistema politico, un modelo
en el que se comparten poderes y se busca la colaboracion de los mismos, ya que és-
tos no son reciprocamente independientes en todos los aspectos. Por ejemplo: a pe-
sar de las variaciones procedimentales que pudiera existir, para la aprobacion de las
leyes o los tratados internacionales se necesita el visto bueno de los dos poderes.

En definitiva, a pesar de ser organismos que tienen sus respectivas cuotas de po-
der, autonomia en su funcionamiento y legitimidad, el uno necesita del otro para
funcionar. Es precisamente cuando falta colaboracion entre los dos poderes que se
da la llamada pugna o conflicto de poderes. En este sentido, 1a gran diferencia entre
el parlamentarismo vy ¢l presidencialismo es que el primero lleva implicita la coope-
racion inmediata entre los poderes, mientras que en el segundo el Jefe de Gobierno
debe generar incentivos para que esta cooperacion se dé.

(16} E!l pensamiento politico de los padres fundadores, puede leerse en: A. HAMILTON, J. MADISON ¥
1. Jay: El Federalista, Foudo de Cultura Econdmica, México, 1994.
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En los paises de América Latina, si bien se imito el modelo presidencial con se-
paracion de poderes, existen otros factores como el modelo de Estado, el candillis-
mo, la debilidad de los partidos politicos y 1a estructura de los mecanismos de con-
trol que marcan diferencias en los resultados (17). Mainwariang y Shugart (1997},
sostienen que el sistema de partidos y el grado de poder (especialmente legislativo)
que se asignaron al Presidente en cada uno de los paises son los gjes sobre los que
varia la fortaleza del gobierno presidencial.

Sartori (1994:110} plantea, aunque sin desarrollar mucho la idea, que en tltima
instancia el problema del presidencialismo latinoamericano reside en la division de
poderes que a la larga mantiene al Presidente en una «perenne ¢ inestable oscilacién
entre el abuso del poder y la falta del mismo». Se considera vilida esta hipotesis
que, por un lado, pone en evidencia que ¢n el presidencialismo el Jefe de Gobierno
no es una especie de ser todo poderoso v, por €l otro, que los Legislativos pueden
llegar a tener mucho peder en los gobiernos presidenciales.

Centrandonos en la linea de interés del presente trabajo, se entiende por Control
Legisiativo a la tarea parlamentaria de control centrada en el examen y la evaluacion
de la gestion publica de un Gobierno, no tanto en la perspectiva de lo juridico, sino
més bien en la perspectiva de los resultados, de su rendimiento.

Esta definicién tiene tres caracteristicas. Primero que se trata de mecanisios de
control politico, es decir que estd muy vinculada a Ia correlacion de poder que se da
dentro del sistema politico; en segundo lugar, no se trata de un control o una evalua-
¢idn de cuentas, que por lo general lo realizan organismos especializados mas o me-
nos independientes, y por altimo, no es un conirol estrictamente juridico, aunque al
tratarse de Estados de derecho, para ejercer el control es necesario seguir cietias re-
glas procedimentales.

Otra segunda precision necesaria se refiere a la diferencia del conirol legislativo
en las formas presidencialistas ¥ en las formas parlamentarias de gobierno, aunque en
las dos el control es gjercido por los Parlamentos (18}, El funcionamiento real del con-
trol legislativo es diferente por el papel que desempefian los Legislativos en la forma-
cion del Gobierno al cual va a fiscalizar y por los efectos reales de sus decisiones.

La discusién sobre el control en los gobiemos parlamentarios es un tema de
preocupacion constante entre politdlogos y constitucionalistas, especialmente eu-
ropeos, que ven que al iratarse de una forma de gobierno que se sustenta en el prin-
cipio de la mayoria parlamentaria, las posibilidades reales de control que pueda te-
ner el Parlamento sobre el Gobiemno scan escasas, porque, en ultima instancia, el

(17) Para un analisis sobre las diferencias doctrinales que inspiran ¢l presidencialismo de estadouni-
dense y el arpentino se puede ver: §, ETCHEMENDY: «Los fundamentos tedricos de los presidencialismos
Argentino y norteamericano: Una comparacién entre Alberdi v el Federalistan, dgora, nim. 8, 1993,
169-168.

(18) Cotra(1997,1124). Define Parlamento como: «Una asamblea en cuya base hay un “principio
de representatividad™, variadamente especificado, que determina los criterios de su composiciény, Vale
resaltar que estamos hablando siempre en contextos democriticos.
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Gobierno y el blogue de mayoria actian pricticamente fusionados. En el parlamen-
tarismo la sancién a un funcionario o el triunfo de una mocién de censura a un deter-
minado Ministro seria el equivalente a la pérdida de mayoria y la consecuente caida
del Gobierno.

Dentro de este debate se han hecho algunas propuestas con el fin de ajustar el
control legislativo 2 la coyuntura actal (19). De toda esa discusion queremos resca-
tar dos puntos. El primero se refiere al hecho de que el principal efecto que tiene
ahora el control en los sistemas parlamentarios es «el de proporcionar informacion a
los electores [...]. No produce, por lo tanto, consecuencias inmediatas en la estabili-
dad del gobierno, pero si difusas, por lo que es una actividad, cuyo permanente ¢ in-
tenso ejercicio es indispensable para que el gobierno se sepa expuesto a los electores
en cada uno de sus actosy (Portero, 1998:28}. Es decir, hay un trastado de las esferas
de sancién a los funcionarios.

El segundo tiene que ver con ¢l hecho de facilitar el papel de las minorias ¥ la
oposicion como actores naturales del control parlamentario, sin que esto lleve a ma-
yores nesgos de desestabilizacién v bloquee al gobierno.

En cuanto al segundo eje de analisis se entiende por Insistencia a la capacidad
que tiene el Poder Legislativo para, a través de procedimientos especiales, pasar por
alto el veto parcial o total del Ejecutivo a un determinado proyecto de ley y conse-
guir que éste sea promulgado tal y como salid de la camara y sin modificaciones. El
procedimiento consiste, por lo general, en un nuevo debate v nuevas votaciones en
las que la mocibén de insistencia debera obtener el apoyo de una mayoria cualificada.
La legislacion de los distintos paises adopta diversos términos o giros lingiisticos
para referirse al proceso de insistencia pero aqui se entendera como tal a todo proce-
so legislativo de interaccion entre el Parlamento y el Gobierno que cumpla con las
caracteristicas armiba sefialadas.

La «fusioén» entre mayoria legislativa y Presidencia del Gobierno hace que el
proceso de elaboracion de leyes en los gobiernos parlamentarios (20) no implique el
juego de poder entre Ejecutivo y Legislativo que se puede dar en los gobiemos pre-
sidenciales, en los que cada actor tiene capacidad de iniciativa legislativa y veto.

En el presidencialismo, es el Legislativo que, como es natural, hace la discusion
y correcciones de las leyes mediante debates en una o dos cdmaras, segin el caso.
Después pasa el proyecto al Presidente quien puede aprobarlo para que la ley co-
mience a regir, o puede negar ¢] proyecto de ley por completo o introducir modifica-

(19} Para un andlisis cspecifico puede verse: A. GARRORENA MORALES (1998), que hace una pro-
puesta de cinco puntos para renovar la funcion de Control legislative, estas influirian en: a) el sujeto al
que esté encomendado el control, b) a las téenicas puestas a su disposicién para ejercerlo, ¢} a los ambitos
a los cuales el control se realiza, o) al tiempo u oportunidad parlamentaria del control y &) a la proximidad
o inmediacien con los intereses sociales que hoy cabe predicar de dicha tarea.

(20) Sobre el mecanismo legislativo en ¢f gobierno parlamentario espafiol, puede verse: R. Bustos
(2000} «La funcion legislativan, en A. MarTiNEZ (ed.): £ Congreso de los diputades en Espafia. fincio-
nes y rendimiento, Tecnos: Madrid, 2000, pags. 37-68.
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ctones para que el Congreso las incluya o rechace. El primer caso es conocido como
veto total y el segundo como veto parcial,

Dos de los estudios méds completos sobre el tema del presidencialismo en Amé-
rica Latina, Shugart y Carey (1992) y Mainwaring y Shugart (1997) plantean que las
atribuciones legislativas del Ejecutivo, entre las que se cuenta fa capacidad de veto
del Presidente sobre los proyectos de ley, son de las variables que mas inciden en el
tipo de presidencialismo que se da en cada uno de los paises. Por lo que, en oposi-
cibn, el conocimiento de los mecanismos que brindan las constituciones a los Legis-
lativos para superar el veto del Ejecutivo, se convierten en indicador de la fortaleza
del Legislativo,

Se considera al veto como la limitacion mas importante a la capacidad legistati-
va de los Congresos, ya que es el altimo recurso del Ejecutivo para imponer su de-
seo sobre las decisiones del Legislativo emitidas como leyes. Las insistencias son a
la vez el ultimo recurso del Congreso y su utilizacion implica el «triunfo» de éste
sobre el Ejecutivo cuando la voluntad de las dos ramas se enfrentan, Los vetos e in-
sistencias son, en algunas ocasiones, indicadores de conflicto y de poder relativo,
Un gran nimero de vetos puede ser considerado un indicio de cierto nivel de con-
flicto entre ambas ramas. Es menos claro si los vetos son un indicador de poder del
Ejecutivo (porque son usados) o de poder del Congreso (porque los provoca). Que
las insistencias se den es relativamente mas dificil y tiene sentido considerarlas
como un indicio de conflicto y/o poder del Congreso (Molinelli: 1999, 102-3).

4. CONTROL LEGISLATIVO E INSISTENCIA

El cuadro 6 ofrece una panoramica del grado de importancia que brindan los di-
putados de algunos paises latinoamericanos a distintas tareas, cada una de las cuales
estaria relacionada, directa o indirectamente, con una de las tres funciones tradicio-
nales de los Parlamentos: representar, legislar y conirolar. La elaboracion de leyes es
la tarea que los parlamentarios perciben como mas importante y la labor de control
es a la gue menos importancia le dan los diputados. Esta gradacion en las tareas de
los diputados ya es un buen indicador acerca de la menor predisposicion a gjercer
control del Ejecutivo,

4.1, El Control Legislativo

El control legislativo es una actividad que no s6lo va dirigida al Ejecutivo (Pre-
sidente y Gabinete) sino que también incluye al Poder Judicial y a los altos funcio-
narios en cuyo nombramiento el Legisiativo es corresponsable. Pero aqui nos cen-
traremos en el control del Legislative al Ejecutivo.

En general, todos los paises estudiados reconocen como una de las funciones del
Legislativo 1a tarea de control y fiscalizacion del Ejecutive. Con matices mas de ca-
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CUADRO 6. Pensando en el irabajo que desempefia como Diputado, ;cudl es el grado
de importancia: mucha, bastante, poca o ninguna, que otorga Ud. durante su actividad

parlamentaria g los siguientes aspectos?

México Guatemala Honduras Fl Salvader Costa Rica  Ecuador Chile

ACTIVIDADES 1997-2000 1995 1999 1997-2001 1997-2000 19982002 19982003 19972001
Representar a fa nacién. .. .. .. M-B 96 96,8 944 o 716 86,6 84,1
P-N 4 32 5.6 9 204 12,5 15,%
Elaborar las teyes .. ........, M-B 96 03,5 67.6 100 93,8 84,5 96,5
PN 4 32 324 0 6.1 152 34
Resolver los problemas del pais.  M-B 944 96,9 100 96,8 93,9 @92 27,5
PN 5,6 3,2 0 32 £,1 7,1 10,2
Controlar la actuacion del gobier-
RO Ly M-B 78,2 77.8 7.9 827 91,9 70,6 88,7
P-N 21,7 22 282 174 8.1 277 114
Defender los intereses de su parti-
Ao M-B 78,5 85,8 94,3 80,3 81,6 65,2 67
PN 21,4 14,3 56 18 154 33,1 33
Elaborar presupuestos. .. ... .. M-B 77 sn3 40,8 66,3 53,1 17,9 54,5
PN 23 19 59.2 als 46,9 794 443
Representar los imtereses de su
provincig o departamento , ., M-B 95,3 794 97,2 76,2 81,2 884 98,9
PN 8,7 1,6 2.8 5,3 18,8 8,1 1,1
DIP. 19 18,5
NAC.

Nota explicativa: los porcentajes que pudiesen faltar en la suma de las respectivas casillas correspon-
den a las respuestas: No Sabe-No Contesta. Los resultados se presentan de forma agregada M-8 comes-
ponde a {a surna de 1as respuestas de mucha y bastante importancia y -V corresponde a la suma de las res-
puestas de poca y ninguna importancia. En la itltima variable medida la abreviacion LHP.NAC. correspon-
de a los ¢casos ¢n los que hay diputados que se eligen en distrito nacional, a los que no corresponde esa
pregunta.

Fuente: Proyecto Elites Parlamentarias cn América Latina,

Elaboracion: Los auiores.

racter formal que de fondo, las Constituciones contemplan el derecho de los miem-
bros del Legislativo a hacer preguntas a los miembros del Gabinete y de recibir la
informacién que soliciten a cualquier funcionario (21). Otras caracteristicas comu-
nes que vienen recogidas en las Cartas Magnas son: la atribucién de formar cotnisio-
nes de investigacién y la obligacion del Jefe de Gobierno de presentar por lo menos
un informe anual ante su respectivo Legislativo. En todos los paises también se deja
claro que el hecho de que un funcionario sea sancionado en juicio politico por el
Congreso no le deja exento de las responsabilidades juridicas, sean éstas civiles o
penales, de sus acciones.

(21} Las Conslituciones o la legislacion secundaria sefialan que esta atribucidn se limita en los ca-
s0s de secreto de sumario judicial.

66




LAS RELACIONES EJECUTIVO-LEGISLATIVG EN AMERICA LATINA

En Nicaragua y El Salvador la no comparecengcia del funcionario a las comisio-
nes y la obstruccidn de las labores de investigacién por parte de los funcionarios,
trag como sancién la destitucion del cargo.

Cuapro 7. Tipos de legisiativos en América Latina

UNICAMERALES BICAMERALES
Costa Rica Argentina
Ecuador Bolivia
El Salvador Colombia
Guatemala Chile
Honduras Meéxico
Nicaragua Paraguay
Panama Repiblica Dominicana
Peml Uruguay
Venezucla Brasil

Fuente: Base de Datos: Proyecto Rendimiento Legislativo Iberoamericano.
Elaboracion: los autores.

A excepeidn de Honduras y Nicaragua, donde la Constitucién no deja claro el
tipo de sancion y el procedimiento para juzgar al Gabinete, en todos los paises se
contempla el juicio politico a los Ministros. Se entiende como juicio politico (22) a
las acciones de control que tienen consecuencias formales para el gjercicio de la fun-
cidn del acusado, efecto que suele ser la destitucion automatica del cargo o la obli-
gatoriedad de presentar la renuncia ante el Presidente de la Republica para que éste
la acepte o rechace.

Los paises con destitucidn automdticas del miembro del Gabinete sancionado
son: Argentina, Colombia, Chile, México, Peni (a menos que sea voto de confianza)
Repiblica Dominicana y Venezuela. Mientras que en Bolivia, Costa Rica, Ecuador,
El Balvador y Paraguay, la decision depende del Presidente de la Repiiblica. En los
casos de Guatemala y de Uruguay el Presidente puede apelar la decisién, la misma
que puede ser acatada o ratificada por el Legislativo en votacion especial con mayo-
ria cualificada (cuadro 10).

Una primera diferencia de los casos estudiados esta dada por el nimero de ca-
maras gque componen el Legislative, en el cuadro 7 se observa que el unicameralis-
mo predomina en América Central, lo que quizd se pueda explicar por el reducido
tamaiio de los paises. En este grupo se incluyen Ecuador, Perll y Venezuela. Estos
dos (ltimos paises tenian sistemas bicamerales, pero en la Constituyente peruana de
1993 ¥ la venczolana de 1999 sc adoptd el sistema unicameral.

(22) En los distintos paises este mecanismo adopta diversos nombres, pero aqui llamaremos Juicio
Politico a todo procedimientos de control con las caracteristicas arriba nombradas.
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Lo anterior se relaciona con el nimero de instancias de decision que hay durante
el proceso, en todos los paises unicamerales hay una sola instancia de decision, la
camara Unica actla como parte acusadora y tribunal.

CUADRC 8. Inferencia del Ejecutivo en la destitucidn de los miembros del gabinete censurado
por los Legislativos

Ladectn corspone sk
Argentina Bolivia Guaternala
Colombia Costa Rica Uruguay
Chile Ecuador (a partir de 1998)
Ecuador (desde 1979 hasta 1998)  El Salvador
Meéxico Paraguay
Pera
Repilbtica Dominicana
Venezuela

Fuente: Base de Datos: Proyecio Rendimiento Legislativo Iberoamericano.
Elaboracién: los autores.

En los paises bicamerales suele haber dos instancias, la Camara baja, actia
como parte acusadora vy el Senado realiza las labores de tribunal. En Colombia los
juicios politicos a los miembros del Gabinete sc realizan en sesion conjunta de las
dos Camaras. En Bolivia y Paraguay cada Camara tiene autonomia para realizar in-
terpelaciones por separado.

En el caso del juicio politico al Presidente de la Republica el esquema se com-
plica mas porque las Constituciones son mas precisas al delimitar los motivos para
la destitucion del Jefe del Ejecutivo, normalmente se contemplan causales de tipo
juridico y causales de tipo politico, lo que lleva a que en algunos paises actiie como
parte del proceso el {ribunal superior de justicia. En otros paises se separan los pro-
cesos y primero se juzga al Presidente en el Legislativo v posteriormente se realiza
un juicio regular a través del Poder Judicial.

Cuabro 9. Instancias de decision en juicios politicos a presidentes

Juicio conjuntor Poder legislativo v judicial Juicio exclusivaniente legislativa
Costa Rica Argentina
Bolivia Calombia
Guatemala Chile
Nicaragua México
Paragnay
Ecuador

Fuente: Base de Datos: Proyecto Rendimiento Legislativo Iberoamericano.
Elaboracion: los autores.
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Los Estados en los que, para enjuiciar al Presidente actilan de forma conjunta el
Poder Legislativo y el Poder Judicial son: Costa Rica, Bolivia Nicaragua y Guate-
mala. Los paises con esquema exclusivamente legislativo son Argentina, Colombia,
Chile, México, Paraguay, Ecuador.

Los veredictos en los procesos a los Presidentes, ya sea como autorizacién de
Jjuicio o como resolucién final, siempre se toman por mayoria cualificada (cua-
dro 10), normalmente equivalente a los dos tercios de los votos.

Cuapro 10.  Mayorias necesarias parg censura

PAISES MIEMBROS DEL GABINETE PRESIDENTE
Argentina Dos terceras partes ministros. Dos tercios
Mayoria absoluia Jefe de Gabinete.
Bolivia Mayoria absoluta de las Camaras reunidaz  Dos tercios para iniciar proceso
para responsabilidades politicas y dos terce-
ras partes por politicas
Colombia Mayoria absoluta de los miembros de cada Dos tercios
una de las Camaras
Costa Rica  Dos tercios Dios terceras partes declaran procedente jui-
cio
Chile Se acepta la acusacion con la mayoria sim-  Acusacion se acepta por el voto de la mayo-
ple y se resuelve con mayoria cualificada  ria de los diputados ¥ la resolucion por los
dos tercios del senado
Ecuador Mayoria absoluta Dos terceras partes de los integrantes
Guatemala  Mayoria absoluta para primera decisidn y  Para declara el inicio de la causa dos terce-
dos tercios para ratificacitn ras partes del total de los diputados del con-
£reso
Panama En el debate para la aceptacion de la causase  Ipual
necesita el voto de la mitad de los diputados
v para la resolucién las dos terceras partcs
Paraguay Dos terceras partes Dos tercios de presentes cn los diputados
para iniciar y dos tercios del total en el Se-
nado para resolver la causa
Uruguay Inicio de procesos con la mayoria de 1a Ca-
mara de Representantes y ¢l veredicto con
el con las dos terceras partes del Senado.
Venezuela Tres quintas partes

Fuente: Base de Dates: Proyecto Rendimiento Legisiativo Thecroamericano.
Elaboracion: los autores.
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En los paises centroamericanos de El Salvador, Guatemala y Nicaragua, el Le-
gislativo tiene la capacidad de declarar la incapacidad fisica o mental del Presidente,
previo informe de una comisién médica nombrada para el efecto.

Per(i y Uruguay, aunque en su practica politica cotidiana real sean muy diferen-
tes, se enmarcan en un modelo distinto de control legislativo, pues, a pesar de tratar-
se de formas de gobierno presidenciales tienen instituciones con elementos parla-
mentarios, especialmente, la figura del Consejo de Ministros, como un cuerpo cole-
giado al interior del Ejecutivo, y la capacidad del Presidente de la Republica de
disolver el Poder Legislativo y convocar a nuevas elecciones en los casos en que
haya una clara oposicion a la gestion de los ministros.

Las particularidades del caso peruane son: el voto de confianza a las iniciativas
de gobierno que pueden solicitar el Consejo de Ministros o cada Ministro por sepa-
rado al Congreso de la Repiblica y en la figura del Presidente del Consejo de Minis-
tros, nombrado por el Presidente de la Republica, que se encarga de la relacion entre
el Ejecutivo y el Legislative y la coordinacién de los ministerios.

En los casos en que ¢l presidente del Consejo de Ministros o un Ministro haga
de 1a aprobacion de una iniciativa cuestion de confianza, la no aceptacion de la mis-
ma por parte del Congrese implica la dimision del gestor o gestores de la propuesta.
La Constitucién peruana contempla también la posibilidad de que un Ministro o el
Consejo en pleno sean censurados, previa presentacién de la mocion por parte de no
menos del veinticinco por 100 del nimero legal de diputados y la aprobacion de la
misma con mas de la mitad de los votos. El Presidente puede disolver el Congreso y
convocar a nuevas elecciones si este ha censurado o negado su confianza a dos Con-
sejos de Ministros.

En Uruguay, a parte del tramite regular de control politico que realizan las ca-
naras al pabinete, en el que la Camara de Representantes acusa al funcionario y la
del Senado hace las veces de tribunal, existe un procedimiento extracrdinario por
el cual una de las Camaras puede solicitar la reunion de las dos Camaras en Asam-
blea General para censurar los actos de administracion o de gobierno. La desapro-
bacion podra ser individual, plural o colectiva y debera contar con el voto favora-
ble de 1a mayoria absoluta de la Asamblea. La desaprobacidn tmplica la renuncia
del Ministro, los Ministros ¢ del Consejo de Ministros segun sea del caso. El Pre-
sidente de la Repiblica podra pedir que se revise 1a decision de la Asamblea, cuan-
do ésta haya sido votada por menos de dos tercios, Para que la Asamblea manten-
ga la decision se necesita el voto de maés de los tres quintos de los componentes de
la Asamblea. En caso de que el organismo mantenga, por menos de los tres quintos
del total de sus componentes, su decision de desaprobar la labor del gabinete o de
sus miembros, el Presidente de la Repiiblica puede mantener a sus Ministros y di-
solver las Camaras. Circunstancia que nunca ha ocurrido desde la transicion de-
mocratica de 1984,

Cotnparando estos dos modelos, se puede decir que mientras en Pert se bus-
ca el apoyo a acciones de gobierno a través del voto de confianza, en Uruguay se
presenta un escenario que puede convertirse en un juego de poderes entre el Eje-
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cutivo y el Legislativo, en el que se permite al Gobiemno procesar el conflicto
que le puede generar una mayoria opositora a través de la convocatoria de nue-
vas elecciones.

Al tratarse de formas de control préximas al esquema parlamentario cldsico, es
menester referirse a la reforma constitucional argentina de 1994 que creo la figura
del Jefe de Gabinete, para que se encargue de la administracion general del pais y de
las relaciones del Gobierno con el Congreso. De este funcionario es importante se-
falar dos cosas: primero, que a pesar de ser nombrado directamente por el Presiden-
te de la Repiiblica tiene responsabilidad politica directa ante el Congreso de 1a Na-
cion, y, en segundo lugar, que para que se dé su destitucion a través de un juicio po-
litico, s6lo es necesario el voto de la mayeria de los diputados; mientras que para
destituir a cualquier otro miembro del gabinete es necesario el voto de las dos terce-
ras partes. Al parecer, la intencidn de la reforma era crear un «fusible» entre el Pre-
sidente de 1a Repiiblica y el Legislativo que absorbiera todo ¢l desgaste de los posi-
bles conflictos de poderes.

Dentro de los esquemas de relacion Ejecutivo-Legislativo, €l caso boliviano
presenta un modelo anico en Ameérica Latina. En ese pais andino, cuando ninguno
de los candidatos a la Presidencia de la Repiiblica obtiene la mayoria absoluta de los
votos, las dos Camaras, en reunion conjunta, eligen al Presidente de entre los dos
candidatos mas votados. Si bien los mecanismos constitucionales de legislacion,
control y conformacidn de gabinetes no tienen mayores diferencias con los sistemas
institucionales de los otros paises estudiados, el mecanismo de eleccion presidencial
se convierte en un fuerte incentivo para la formacion de sélidas mayorias legislati-
vas proximas al Gobierno.

Para finalizar, se plantea como punto de debate, que si se quiere optimizar el
control legislativo en los regimenes presidencialistas, hay que replantear el tipo de
resultados que ofrece el proceso. En todos los paises 1a sancidn tiene caricter perso-
nal, pues ésta se impone a los funcionarios v no trae consigo la enmienda de la ac-
cion de gobierno por la que fue sancionado, este tipo de disposiciones aumentan la
exciusion del Legislativo en el disefio de las politicas piblicas (23).

4.2 Veto e insistencia

Si como se planted, el veto es la mayor limitacién que tiene el poder del Congre-
s0, por lo que la intensidad de éste y el mecanismo de insistencia son un buen indi-
cador del poder del Legislativo ante ei Ejecutivo. Para hablar de insistencia es nece-

(23) C. ConaGHAN (1994) ¢n su trabajo «Los politicos versus partidos: discordia y desunién en el
sistemas de partidos ecuatoriano» en 5, MAmWARIG v T. ScutLy {eds.}: La construccion de las institi-
cloney democrdticas, Sistemas de partidos en América Latina, CIEPLAN, Santtago. Plantea que uno de
los factores de la crisis de los partidos politicos en el Ecuador es le poca participacion ¢ influencia que
tienen éstos cn el proceso de gobiemna.
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sario hablar de veto porque son dos proceses necesarios entre si ya que sino sedael
veto por el Ejecutivo, el Congreso no puede recurrir a la insistencia.

Segiin las Constituciones los vetos pueden ser de dos tipos: fetales cuando el
Presidente rechaza todo el proyecto de Iey aprobado por el Legislativo y parciales
cuando el Presidente pone objeciones sélo a una parte del proyecto de ley, parte so-
bre 1a que él tiene que ofrecer alternativas para que el Congreso las discuta y se alla-
ne al veto o simplemente insista sobre el proyecto original dejando de lado las suge-
rencias presidenciales.

De todos los paises estudiados, Guatemala es un caso Gnico porque no brinda al
Ejecutivo la posibilidad de vetar parcialmente la ley. En todos los otros casos el Pre-
sidente tiene derecho a veto parcial. El veto total a los proyectos de ley es una atri-
bucidn de todos los Jefes de Gobierno latinoamericanos, lo que es visto como un in-
dicador de su fortaleza frente a los otros actores del sistema politico. Solo en los ca-
sos de Chile y Honduras no se habla explicitamente de 1a capacidad del Presidente
para vetar totalmente un proyecto de ley, pero la Constitucion contempla figuras ju-
ridicas equivalentes al veto total (cuadro 11).

CuaDRG | 1.—Tipo de veto presidencial por paises

Paises Veto Parcial Veto Total
Argenting .. ............ ... 51 Si
Bolivia................. ... .. .... Si hH
Colombia ............. ... .. .... Si Si
CostaRica ........c. v, Si Si
Chile ... ...... oo i . Si &
Ecuador . ........... . it Si Si
ElSalvador....................... Si 8i
Guatemala .. ..................... No Si
Honduras ........................ Si it
MEXICO. . ... e Si Si
NiGaragua. . . ... oo vee i iee s Si 8i
Panamd. . ... ... .. .. e Si Si
Paraguay. .. ... . ..o o il Si Si
Perdl. ... . i Si Si
Urgguay . ... ..o i Si Si
Venezuela. ... ................. ... Si Si

Fuente: Base de Datos Proyecte Rendimiento Legislativo Iheroamericano.
Elaboracion: los autores,

El principal artilugio que esta detras de la posibilidad de insistencia del Legisla-
tivo es el requisito de mayorias especiales para aprobar las mociones de este tipo. El
mecanismo se complica ain mas al tomar en cuenta el nimero de Camaras y el pro-
cedimiento estipulado para insistir ante el veto, pues, en algunes casos las decisio-
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nes las tomara cada Cémara por separado o £sta serd adoptada en sesion conjunta del
Legislativo en pleno.

Los paises de América Latina que requieren de mayorias no cualificadas (cua-
dro 12) para insistir ante un veto son: Colombia, Paraguay, Nicaragua, Peri y Vene-
zuela. Cabe resaltar que los dos primeros casos se tratan de paises bicamerales y ne-
cesitan de mayoria en cada una de las Camaras para insistir sobre el proyecto de ley,
lo cual hace extremadamente dificil su aplicacion. Los otros tres casos son legistati-
vos unicamerales, pero Perll marca la diferencia porque, si bien se necesita de una
mayoria simple para insistir una ley, el veto presidencial puede implicar que el pro-
yecto sea sometido nuevamente a todo el procedimiento de aprobacion, con la dife-
rencia de que si lo supera con éxito ya no necesita de la sancion presidencial. Es ne-
cesario insistir en que estos casos, mas alld de diferencias en la forma de contar los
votos que hacen mayoria, el porcentaje de votos para aprobar una ley y para insistir
frente a un veto es el mismo.

CuaDro 12, Mayorias necesarias para insistencia

Paises Ratificacién Aegislativo
Argentina Dos tercios en cada Camara
Bolivia Dos tercios de las dos Camaras reunidas
Colombia Mitad mas uno en cada Camara
Costa Rica Dos tercios de los micmbros
Chile Dos tercios en cada Camara
Ecuador Dos tercios de los miembros
El Salvador Dos tercios de los diputados clectos
Guatemala Dos tercios del total de miembros
Honduras Dos tercios de votos
Meéxico Dos tercios cada Camara
Nicaragua Mitad mas uno del total de Representantes
Panamé Dwos tercios de los Legisladores
Paraguay Mayoria absoluta en cada Cimara
Peri Mas de 1a Mitad del niimere legal de miembros
Uruguay Asamblea General con los tres quintos de los miembros presentes de cada una
dec las Camaras
Venezuela Mayoria absoluta

Fuente: Base de Datos Proyecio rendimiento Legislalivos [beroameticanos.
Elahoracion: los autores.

La legislacion de la mayoria de los paises exige mayorias cualificadas para in-
sistir frente a los vetos presidenciales. Generalmente, esta mayoria cualificada es de
dos tercios. Los paises bicamerales con mayoria cualificada en cada una de las Ca-
maras son Argentina, Chile y México; Bolivia que es el otro pais bicameral de este
grupo, establece que la votacién se realice en reunién conjunta de las dos Cimaras.

En Uruguay se exige una votacion de tres quintos de las dos Camaras reunidas
en Asamblea General, de esta mayoria resulta un total de votos algo menor que de
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las de dos tercios. Los paises unicamerales con mayoria cualificada de dos tercios
son Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras y Panama.

Por Gltimo, hay un grupo de paises formados por Colombia, Ecuadoer, Honduras,
Panamé y Venezuela, que incluyen una reglamentacion especifica para los casos en
los que el Presidente veta un proyecto de ley arguyendo inconstitucicnalidad de toda
la ley o de una parte de ella. En estos casos se delega al drgano que hace las veces de
Tribunal Constitucional, ya sea éste un tribunal especifico o una sala de la Corte Su-
prema, para que determine si la ley en cuestion esta reflida o no con la Constitucion.
En los casos en los que la resolucion es favorable, la ley se promulga inmediatamen-
te sin que el Presidente de la Repiblica dé su aprobacion.

5. CONCLUSIONES

El control legislative referido a la destitucién de los funcionarios y a la pugna
con el Gobiemo, como consecuencia de la obstruccidn por parte del mismo al proce-
so legislativo o emanado de la mayoria legislativa opositora, puede tener efectos
mas desestabilizadores y de eficacia muy diferente en los regimenes presidencialis-
tas que en los parlamentarios, como consecuencia de la mayor rigidez de los prime-
ros ¥ de su diferente naturaleza.

Heabida cuenta de una escasa tradicion en la colaboracién entre los Poderes y de
la existencia de otros elementos institucionales que aqui no se han abordado como
son los partidos politicos y las reglas electorales, el control legislativo puede alcan-
zar dimensiones negativas y caer en la pugna de poderes y la obstruccidn. Lo cual
‘redunda en sn ineficacia v en la incomprensién social de su importante papel. Un
gjemplo concreto de este tipo de comportamiento es Ecuador, donde, a pesar de que
la anterior Constitucién daba al Presidente importantes poderes —lo que segiin
Mainwaring y Shugart (1997) le convertia en uno de los mds fuertes de América La-
tina— también configuraba un Legislativo altamente poderosc donde para destituir
a los Minisiros era necesaria sdlo la mayoria de los diputados, situacién facil de que
se diera al tratarse de un sistera multipartidista, en el cual ninguno de los partidos
de los Presidentes ha tenidoe la mayoria absoluta en la Camara de Diputados (ver
cuadro 13). Esta situacion influyé para que la Asamblea Constituyente de 1998 in-
trodujera una reforma que permite al Presidente decidir si mantiene o no al ministro
a pesar de haber sido sancionado por el Congreso.

Sin embargo, es evidente que la institucion del control legislativo ha tenido la
potencialidad de ofrecer salidas constitucionales a las crisis de gobierno mds serias
producidas a lo largo de la década de 1990, situaciones de las que hay los e¢jemplos
concretos ya sefialados: Carlos Andrés Pérez, Fernando Collor, Jorge Serrano,
Abdali Bucaram, Raill Cubas, Emesto Samper con resultados diferentes. En este
sentido, seria beneficioso el perfeccionamiento de los mecanismos para que el pro-
ceso no resylte tan traumatico para la sociedad ni para el sisterna politico. No hay
que olvidar que una de las caracteristicas que se consideran positivas del patlamen-
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CUADRO 13.  Ministras cesados en Ecuador por Juicio Politico entre 1979-1997

Cantidades Porcentajes

Nimero total de ministros durante el periodo .. .. 168 100 %
Niamero total de Ministros a los que se les planted

Juicio politico en el Congrese. . ............ 64 38,09%
Nimero total de Ministros a los se oficializd y reali-

zo Juicio Politico ... ...l 39 2321 %

Numero total de Ministros censurados y cesados. . 18 10,71 %

Fuente: BurBANO y RowLaND, 1998,
Elaboracion: los autores,

tarismo, en contraposicion al presidencialismo, es la posibilidad de cambiar de go-
biemo sin que esto signifique una crisis de régimen.

Muchas de las criticas a las poliarquias latinoamericanas se han centrado en la
falta de mecanismos apropiados de control y de rendicidn de cuentas en la politica
cotidiana, especialmente de la llamada responsabilidad horizontal y que se define
como: «la existencia de agencias estatales que tienen la autoridad legal y estén facti-
camente dispuestas y capacitadas para emprender acciones, que van desde el control
rutinario hasta sanciones legales o incluso impeachment, en relacion con actos u
omisiones de otros agentes o agencias del Estado que pueden, en principio o presun-
taimnente, ser calificados como ilicitos» (O’Donnell, 1998:19). Esta labor es propia
de los mecanismos de control legislativo, que —y ésta es una tarea necesaria para
llevar a cabo con un serio soporte empirico—, si bien es cierto no funcionan de una
manera adecuada y gue muchas veces estan altamente influenciados por los poderes
a los que tienen que controlar, son un buen punto de partida para desarrollar institu-
ciones que encuentren mayores incentivos en controlar las acciones del Ejecutivo
inspiradas en mejorar la calidad de la democracia.

En el segundo nivel analizado, como se ha visto, la capacidad de insistencia va-
ria de acuerdo a los distintos paises de América Latina, hay casos en los que la vota-
cion para pasar por alto el veto presidencial es la misma que para aprobar leyes, lo
que hace pensar que la capacidad de veto practicamente se ve anulada, ya que, si una
determinada ley contd con el apoyo inicial para ser aprobada, nada impediria que al-
canzase la misma votacién para ser insistida. Por otro lado estan los paises en los
que los requisitos que se pide al Legislativo para que insista una ley hace practica-
mente imposible que el veto pueda ser superado.

Para una cabal comprensién del problema de los vetos y las insistencias también
tiene que ser estudiado de forma conjunta con otras variables como las que suponen
el sistema de partidos, la disciplina partidista, los poderes presidenciales y la tradi-
cién de conflicto o consenso de una sociedad.
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