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PRESENTACION

A partir de 1978, afio en que se inicia la tercera ola democratizadora en
América Latina, se ha venido desarrollando un intenso y rico proceso de
reforma politica y electoral que ha contribuido radicalmente a reconfigu-
rar la region. En efecto, mientras que a mediados de los setenta solo en
Costa Rica, Colombia y Venezuela se elegian con regularidad las autori-
dades publicas mediante procesos electorales abiertos y competitivos,
hoy, a pesar de los diferentes avances y retrocesos experimentados, en
todos los paises de la region se celebran elecciones libres para nombrar a
los jefes de gobierno, y se ha avanzado en el mejoramiento de los marcos
legales que han permitido el fortalecimiento de las instituciones demo-
craticas.

Ciertamente, mas alla de los minimos electorales de elecciones libres
y secretas, los paises latinoamericanos han mostrado un progreso impor-
tante en la consolidacion de sus instituciones politicas, entre las que des-
tacan el fortalecimiento de los poderes Ejecutivos y Legislativos, refor-
mas de los sistemas de partidos politicos y de los sistemas electorales, la
inclusion de nuevas formas de participacion politica, y los procesos de
transparencia y rendicion de cuentas.

La relevancia y actualidad de estas transformaciones tienen especial
importancia en un momento donde nuevas formas de hacer politica y de
entender la politica parecen trascender la region. Este contexto politico
proporciona el escenario para evaluar lo que se ha logrado en las tltimas
tres décadas en materia de desarrollo democratico y, con base en ello,
plantear los principales desafios que los paises latinoamericanos conti-
nuan enfrentando en lo que concierne al fortalecimiento democratico y la
reforma institucional.

El Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral
y el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM decidieron sumar
esfuerzos con el fin de exponer las principales tendencias de reformas
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XI1 PRESENTACION

que las democracias de la region han tenido durante los tltimos 30 afos.
Dicho esfuerzo culminé con la presente publicacion, titulada Reforma
politica electoral en América Latina 1978-2007. La investigacion se
concentra en el analisis de tres grandes areas tematicas:

a) Regimenes de gobierno.
b) Sistemas electorales.
¢) Sistemas de partidos politicos.

El trabajo incluye 18 estudios nacionales escritos por un experto de
cada pais, a partir de los cuales se realizd un andlisis comparado a nivel
regional.

Sinceramente esperamos que el invaluable material en esta publica-
cion retroalimente discusiones y debates asi como la investigacion sobre
los nuevos procesos de reforma.

La realizacion de esta obra no habria sido posible sin el compromiso y
la participacion de un calificado y amplio grupo de expertos latinoameri-
canos, quienes aportaron sus conocimientos en cada uno de los aspectos
de este complejo tema, tanto en su dimensién normativa como en las prac-
ticas cotidianas de los diferentes paises de la region. Sus valiosas contribu-
ciones, la recopilaciéon y sistematizacion de informacion, asi como su
compromiso e interés, resultaron fundamentales para la consecucion de
los objetivos propuestos. En reconocimiento de sus aportes expresamos
nuestro agradecimiento a Alberto Dalla Via (Argentina), Jorge Lazarte
(Bolivia), David Fleischer y Leonardo Barreto (Brasil), Carlos Huneeus
(Chile), Humberto de la Calle (Colombia), Rubén Hernandez (Costa Ri-
ca), Simén Pachano (Ecuador), Alvaro Artiga (El Salvador), Mario Fuen-
tes (Guatemala), Ernesto Paz (Honduras), Lorenzo Coérdova (México),
Sergio Cuaresma y Francisco Enriquez (Nicaragua), Eduardo Valdés
(Panamad), Jorge Silvero (Paraguay), Fernando Tuesta (Pert1), Isis Duarte
y Rosario Espinal (Republica Dominicana), Jorge Lanzaro (Uruguay) y
Allan Brewer-Carias (Venezuela).

Finalmente, deseamos expresar nuestro especial reconocimiento y agra-
decimiento para Daniel Zovatto (IDEA Internacional) y Jests Orozco
Henriquez (UNAM) por la coordinacion de este proyecto. Asimismo, un
especial reconocimiento para Ileana Aguilar y Steffan Goémez por su in-
tensa labor de coordinacidon y seguimiento en las diferentes etapas de la
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investigacion. Nuestro agradecimiento se extiende a José Maria Bringas
Valdivia por su auxilio en la recopilacion y sistematizacion de una parte
de la informacion utilizada y a Raul Marquez por su apoyo para la edi-
cion de la obra.

Héctor FIX-FIERRO
Director del Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM

Vidar HELGESEN
Secretario General, IDEA Internacional
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PROLOGO

La reforma politica sigue ocupando un lugar relevante en la agenda poli-
tica de América Latina. Esta observacion se refleja, no sélo en las refor-
mas politicas que se programan y llevan a cabo en la region, lo mas os-
tentoso en el caso de las nuevas constituciones que en algunos paises se
encuentran en fase de legislacion; sino que se desprende también de las
encuestas entre politdlogos, que en su mayoria manifiestan la idea de que
lo que mas apremia en América Latina son reformas institucionales.

En el tratamiento de esta tematica, en la politica y en las ciencias lla-

madas a su estudio, urge también una necesidad especifica: el saber dife-
renciar. Acorde con lo que apuntaba George Spencer-Brown en su estudio
Laws of Form (Londres, 1969), en la diferenciacion estriba todo nuestro
conocimiento. Esta sentencia resulta valida también en relacion con el
campo politico-institucional. En el estudio de los factores que intervie-
nen en el desarrollo de la democracia en América Latina conviene dife-
renciar entre los factores institucionales y los no-institucionales y, dentro
del primer grupo, entre factores individuales como el sistema de gobier-
no, el sistema electoral y el sistema de partidos politicos. El estudio de la
famosa trilogia de factores, por lo demas, no debe restringirse a cada uno
de ellos, sino que debe enfocar su interrelacion. ;Qué se puede saber
realmente sobre el funcionamiento de un sistema presidencial sin consi-
derar la estructura y el grado de institucionalizacion del sistema de parti-
dos politicos como factores intervenientes? En el fondo muy poco, como
lo demuestra precisamente el funcionamiento diferente de los sistemas
presidenciales en América Latina.

Por otra parte, hay que diferenciar entre el sistema politico y las con-

diciones econdmicas y sociales que lo rodean, diferenciacion que nos re-
comienda la teoria sistémica. De no diferenciar correctamente entre siste-
ma y contexto, se corre el peligro de incluir en el objeto observado, el
sistema politico, los fenomenos de su entorno, el estado del desarrollo
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XVI PROLOGO

econdmico y social. Esta confusion es frecuente en América Latina, in-
cluso entre los especialistas en ciencias sociales. La democracia en Amé-
rica Latina se define al atribuir a su concepto mismo algunas caracteristi-
cas de su entorno, lo que se expresa en el uso ya habitual de nuevos
adjetivos de la democracia, por ejemplo democracia electoral, o sea res-
tringida a lo electoral, o democracia de baja calidad, porque no pasa la
prueba en comparacion con las democracias de los Estados sociales, en
cuya definicion se incluye también su respectivo entorno socioecondmi-
co. Estas ideas conceptuales justifican holgadamente que el estudio de
las democracias latinoamericanas con miras a sus reformas se circunscri-
ben al ambito de lo politico-institucional, como proponen los organiza-
dores de este estudio colectivo: régimen de gobierno, régimen electoral,
régimen de partidos y, finalmente, tomando en cuenta relevantes inquie-
tudes actuales, las formas de participacion directa del soberano en la to-
ma de decisiones.

El postulado de diferenciacion requiere también considerar las evolu-
ciones nacionales, por cierto disimiles. El balance regional se establece,
de acuerdo con el método inductivo, sobre la base de los informes nacio-
nales. Esta metodologia se contrapone a otra tendencia en las ciencias
sociales en América Latina, la de evaluar el desarrollo de la democracia
en la forma de un proceso de benchmarking, de marcar las distancias en-
tre el estado actual y el estado deseado, para el que las democracias con-
solidadas de los paises industriales constituyen su parametro. Sin embar-
go, la simple medicién entre paises de diferentes niveles de desarrollo no
contribuye a aclarar los factores condicionantes del desfase; se detiene
mas bien en indagar los factores que de esta u otra manera influyen en el
proceso de consolidacion o “desconsolidacién” de la democracia consti-
tucional. Sin embargo, no es posible eclipsarse del analisis causal cuando
se trata de remediar la situacion que se define como deficiente. Atn mas,
sin andlisis historico del caso concreto no es posible precisar las refor-
mas que son apremiantes.

En este sentido, se observa en América Latina una tendencia a favore-
cer reformas que amplian los canales de participacion. Sin lugar a dudas,
la participacién constituye un objetivo relevante, incluso un valor en si
mismo. Sin embargo, resulta imperioso para la salud de la democracia
balancear adecuadamente la participacion con la efectividad del sistema
politico. Y parece innegable que existe un cierto trade off entre ambas
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metas. Ahora bien, la participacion tiene un fuerte representante en la so-
ciedad misma, en la sociedad civil que en América Latina en general me-
nosprecia lo institucional cuando se presenta en forma de estructuras de
participacion representativas, y pide constantemente la ampliacion de los
canales de participacion directa. Casualmente, a veces los protagonistas
de la corriente participacionista perciben el trade off, y priorizan sin tar-
dar mucho el objetivo de participaciéon, como demuestra la siguiente cita
que tomé de un cuaderno publicado para ensefiar la democracia: “La pri-
macia de la bisqueda de gobernabilidad y de estabilidad del gobierno
son variables que influyen, negativamente, en el disefio de una democra-
cia que posibilite una mayor participacion de la ciudadania en la gestion
de lo publico”. ;Habrase leido semejante frase?

Por supuesto, la gobernabilidad, vinculada con el desempefio de los go-
biernos en el campo de las politicas publicas, es un objetivo crucial para el
futuro de la democracia en América Latina. Se trata de un valor altamen-
te positivo que el debate politico sobre reformas institucionales empieza
a tomar en serio; mucho antes, las encuestas ya han llamado la atencion
sobre el fendémeno. Me refiero a la pregunta acerca de la preferencia en-
tre una democracia y un régimen autoritario con desarrollo social, cuyo
resultado en América Latina, un poco decepcionante para la democracia,
sefialaba la importancia que la gente atribuia al desempefio gubernamen-
tal en la lucha contra la pobreza y contra la desigualdad social. En térmi-
nos mas abstractos, referidos a la legitimidad, se impone otra diferencia-
cion. La diferencia entre input legitimacy y output legitimacy.

En América Latina, en el discurso politico y en numerosas reformas se
ha dado prioridad a la legitimidad de entrada; se impone, sin embargo,
aumentar la legitimidad de salida. Ya es hora de pensar en la gobernabi-
lidad, en su aumento a través de reformas institucionales, sin perder de
vista que su incidencia en el funcionamiento del sistema politico depen-
de de factores no institucionales. De entre ellos destaca la cultura politi-
ca, factor que tiene mayor incidencia en el desempefio de las institucio-
nes que en sentido inverso, las instituciones en el desarrollo de la cultura
politica.

Frente a estos horizontes de problemas en el quehacer de las ciencias
sociales referidas a América Latina, el estudio colectivo que tengo el pri-
vilegio de prologar sera recibido muy favorablemente. Cumple plena-
mente con los requisitos de diferenciacion sobre los que he llamado la
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atencion, y atiende los criterios necesarios para resultar muy util para el
debate y para el campo de reformas a los que se refiere. Espero que reci-
ba la acogida pertinente en el mundo académico y politico que gracias a
sus virtudes merece.

Dieter NOHLEN
Universidad de Heidelberg
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INTRODUCCION

América Latina vive desde hace tres décadas el proceso de redemocrati-
zacion mas prolongado, extenso y profundo de su historia, consecuencia
de una doble transicion que en algunos paises es, incluso, triple: la pri-
mera, del autoritarismo a la democracia; la segunda, de economias fuer-
temente intervenidas por el Estado y relativamente cerradas, a economias
mas abiertas y orientadas al mercado; la tercera, que aplica sélo a ciertos
paises, de la guerra a la paz.

Una de las principales caracteristicas de este proceso que se inici6 en
1978 en Ecuador y en Republica Dominicana, en el marco de la “tercera
ola”, consiste en los desajustes que se han producido entre la politica y la
sociedad. Para algunos existe no s6lo un retraso en las formas de hacer
politica, sino también en las formas de pensarla. Como bien apunta B.
Nanin,' el patron de la “democracia de partidos” ha declinado con el au-
ge de nuevos modos de hacer politica debido a los cambios operados en
las sociedades mismas y en su cultura, debido a la fuerte presencia de los
medios de comunicacion.

De esta forma, la llegada de la “tercera ola” en América Latina vino
acompafiada de una intensa agenda de reformas que se caracterizo por un
fortalecimiento de la institucionalidad democratica para la eleccion de
representantes, transformaciones en el sistema de partidos politicos y, en
algunos paises, la inclusion de reformas de segunda generacion que bus-
caron ampliar los margenes de participacion politica de nuevos sectores
de la ciudadania en general. El objetivo de ese proceso de reconfigura-
cion fue avanzar en la institucionalidad del sistema democratico, y como
resultado de esta evolucion hoy todos los paises latinoamericanos cele-
bran elecciones libres y transparentes, en un ambiente de paz social y se-
guridad politica. Ciertamente en algunos paises este desarrollo es mucho

I Nanin, B., “La metamorfosis de la representacion”, en Dos Santos, M. R. (comp.),
(Qué queda de la representacion politica?, Caracas, CLACSO-Nueva Sociedad, 1994.
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mayor que en otros, pero en general la region ha mostrado un progreso
considerable.

Las caracteristicas e intensidad de las reformas han sido influidas por
la realidad y cultura politica de cada pais, asi como por su tradicion de-
mocratica. Ello ha generado una gran variedad y riqueza en cuanto a las
normas y variaciones del sistema politico existente en la region. Por otra
parte, y a diferencia de las reformas econémicas sobre las que existe un
intenso debate y un profuso analisis, el estudio comparado de las refor-
mas politicas-electorales en América Latina, sin perjuicio de algunos tra-
bajos pioneros en este campo, resulta todavia anémico, sobre todo en re-
lacion con el impacto que las mismas han tenido para la estabilidad y
gobernabilidad del sistema, para mejorar los niveles de representacion,
rendicion de cuentas y transparencia de los actores politicos, asi como
para el desarrollo economico y social de la region.

No existe en América Latina una obra de caracter comparado sobre
todos los aspectos principales de la reforma politica electoral. Con segu-
ridad, podemos hallar estudios sobre uno o varios de los temas que afec-
tan el sistema politico o a alguno de sus componentes, como el régimen
de gobierno presidencialista, las variaciones en los sistemas de eleccion
legislativa, o bien sobre la vida interna de los partidos politicos, entre
otros; pero éstos, si bien importantes, al analizar s6lo uno de los multi-
ples aspectos del funcionamiento de los sistemas politicos, no permiten
tener una comprension holistica de las normas que rigen la totalidad de
su accionar.

Fue precisamente la carencia de estudios latinoamericanos comparados
sobre esta tematica lo que motivo al Instituto Internacional para la De-
mocracia y la Asistencia Electoral, IDEA, y al Instituto de Investigacio-
nes Juridicas de la UNAM a aunar esfuerzos para presentar un trabajo
que muestre la situacion actual de las diferentes areas de reforma politica
electoral en los 18 paises de América Latina,? y poder realizar, a partir de
las experiencias nacionales, un mapeo de la situacion regional. A lo lar-
go de la obra se explora la experiencia resultante de las reformas em-
prendidas durante los ultimos treinta afios en cada uno de esos paises y

2 Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Pert, Paraguay, Reptblica Domini-
cana, Uruguay y Venezuela.
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en la region en su conjunto. Sus objetivos y contenidos los detallamos a
continuacion.

[. OBJETIVO Y NATURALEZA DE LA OBRA

El objetivo general de esta obra es reunir, sistematizar, analizar y di-
vulgar las caracteristicas principales de los procesos de reforma politica
electoral en los 18 paises de América Latina. Se busca, asimismo, identi-
ficar las principales tendencias de reforma, los temas abordados en el
proceso reformador y los que atn se encuentran pendientes de regulacion
o claramente subregulados.

Los temas cubiertos por el estudio se dividen en tres variables que han
sido denominadas por Dieter Nohlen como “la trilogia”:? sistema de go-
bierno, sistema electoral y sistema de partidos politicos.

La investigacion presenta un examen de cada uno de esos temas a par-
tir de la experiencia de reforma en la region. En ese sentido, cabe advertir
que cada pais, de acuerdo con su tradicion, idiosincrasia, costumbres y
practicas, ha inducido la legislacion requerida para regular en funcion de
sus necesidades y de su desarrollo politico. Es posible, sin embargo, que
la experiencia comparada sirva de guia para que otros paises avancen en la
regulacion de temas pendientes, tratando de adaptar a sus realidades las
experiencias juridicas y efectos practicos que en otras naciones han ren-
dido beneficios.

Asimismo, debemos sefialar que cuando se estudian asuntos relaciona-
dos con reformas politico-electorales siempre surgen nuevos escenarios
y procesos por documentar, pues casi a diario se generan nuevas regula-
ciones en los espacios de deliberacion legislativa. De hecho, durante el
proceso de elaboracion de este estudio hemos tenido que incluir reformas
que se han presentado en el limite del periodo de la investigacion con la
certeza, incluso, que en el momento de salida de este libro habra nuevos
procesos de reforma en tramite. Queda claro, asi, que este trabajo no pre-
tende agotar el tema, sino contribuir al debate y la reflexion sobre los
progresos registrados a la fecha en América Latina.

3 Nohlen, Dieter, “La trilogia: sistema de gobierno, sistema electoral y sistema de
partidos”, Justicia Electoral, vol. V, nim. 8, 1997.
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II. ESTRUCTURA, METODOLOGIA Y CONTENIDO DEL ESTUDIO

A la luz de los objetivos planteados, esta obra ha sido disenada en su
lenguaje y estructura para facilitar su lectura y la comprension del tema.
No se trata de un estudio estrictamente académico, si bien esta basado en
investigaciones rigurosas realizadas por especialistas en la materia y en un
cuidadoso examen de la legislacion vigente.

La obra se compone de tres partes: a) la primera comprende una lectu-
ra regional comparada sobre la reforma politica electoral en América La-
tina; b) la segunda presenta 18 analisis nacionales sobre esta materia, y
¢) la tercera contiene los apéndices.

Los 18 analisis nacionales fueron realizados y escritos por un experto
de cada pais de la region. Cada uno de ellos estructurd su estudio de
acuerdo con una guia que le fue suministrada por el equipo coordinador
de la investigacion. Esta guia fue previamente validada a fin de que abar-
case los principales temas de reforma que afectan la vida del sistema po-
litico en su conjunto.

A partir de la informacion presentada en cada uno de los estudios na-
cionales se estructurd un andlisis comparado con las principales reformas
y tendencias en el ambito regional, que se presenta en la primera parte de
la obra. Esta lectura comparada sistematiza, en el plano latinoamerica-
no, los diversos temas contemplados en la guia de investigacion, mostran-
do los avances y retrocesos y, sobre todo, las diferencias que ain existen
en el desarrollo democratico institucional.

Por ultimo, y con el proposito de complementar el analisis presentado
en los estudios nacionales y en el balance regional, en la tercera parte se
incluye un apéndice con la compilacion de la bibliografia mas relevante
sobre las diversas areas de la reforma politica electoral. Asimismo, se
presentan las notas curriculares de los autores que participaron en este
proyecto.

I11. PUBLICO META

Los principales destinatarios de la obra —si bien no los inicos— son:
a) los politicos o tomadores de decisiones de alto nivel jerarquico en la
vida politica de los paises de la region, y b) los legisladores involucrados
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en la evaluacion del sistema politico y el desarrollo de la legislacion en
esta materia.

Esta obra se dirige también a: ¢) miembros de la sociedad civil intere-
sados en participar de los diversos procesos de reforma a lo interno de
sus paises; d) funcionarios de los drganos electorales, gerentes y otros
actores con responsabilidades funcionales en aspectos particulares de la
gestion electoral; e) institutos politicos, fundaciones, internacionales par-
tidarias y centros de investigacién que realizan estudios y llevan a cabo
actividades sobre el funcionamiento del sistema politico y la consolida-
cion democratica; f) organizaciones intergubernamentales y no guberna-
mentales que prestan asistencia y ejecutan labores en torno a los temas
aqui desarrollados, y f) a los expertos y académicos interesados en la te-
matica del fortalecimiento y desarrollo de la democracia.

IV. NOTAS METODOLOGICAS

El primer paso que se dio en este proyecto de investigacion fue la ela-
boracién de los términos de referencia para el desarrollo de los estudios
nacionales. Intentamos disefiar una guia de analisis que abarcase los te-
mas medulares para entender el comportamiento de los sistemas politicos
de la region, y que a su vez permitiese al investigador presentar un pano-
rama exhaustivo del desarrollo de las reformas en cada uno de los com-
ponentes del sistema a lo largo del periodo de estudio.

Luego se eligid y contratd a los 18 expertos que desarrollarian el ana-
lisis en cada pais, quienes elaboraron sus estudios nacionales siguiendo
las pautas fijadas en las guias de investigacion disefiadas para ese propo-
sito.

Posteriormente se realiz6 una sistematizacion de la informacion y, con
ella, se elabord una lectura regional comparada. Este repaso, contenido
en la primera parte de la obra, recoge las principales caracteristicas de la
reforma en el &mbito regional. De esta forma, el lector cuenta, por un la-
do, con la perspectiva nacional y, por otro, con el analisis regional.

V. CONTENIDO TEMATICO DEL ESTUDIO

La investigacion se concentra en el andlisis de tres grandes areas: re-
formas al sistema de gobierno, reformas al sistema electoral y reformas
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al sistema de partidos politicos. Estas se subdividen a su vez en temas
clave en el accionar de los sistemas politicos de América Latina que, co-
mo ya se sefiald, fueron desarrollados en el plano nacional y luego en el
comparado regional.

En el ambito de los analisis nacionales, el detalle de los contenidos de
la investigacion es el siguiente: en el primero se presenta una breve in-
troduccion que describe el contexto politico de las reformas y los princi-
pales hechos historicos que configuraron el sistema politico y electoral
de cada pais; con ello se busca determinar el estado inicial de las demo-
cracias de la region al entrar a este periodo de reformas.

En el segundo se analizan las reformas al régimen de gobierno. En es-
ta seccion se dio énfasis a las que se han desarrollado para fortalecer o
debilitar el presidencialismo y a las reformas para modificar el régimen
en aras de uno semipresidencial o parlamentario. Asimismo, en esta parte
se desarrollan las reformas que se establecieron para reequilibrar las rela-
ciones entre el Ejecutivo y el Legislativo. El ultimo apartado de esta sec-
cion se adentra en el papel de las instituciones de rendicion de cuentas y
las modificaciones que se han dado sobre este tema.

Luego, en el tercer desarrollo tematico, se analizan las reformas al ré-
gimen electoral, entre ellas el sistema de eleccion presidencial, la dura-
cion del mandato, la simultaneidad de las elecciones, las reformas en ma-
teria de reeleccion presidencial y los componentes del sistema de eleccion
legislativa, donde se destacan el tamafio de las circunscripciones, el tipo
de formula de asignacion de escafios y las caracteristicas de las listas
electorales. También se evaluan en este capitulo las reformas al organis-
mo electoral, tanto en el ambito jurisdiccional como administrativo, y se
examinan los mecanismos de democracia directa que han sido incluidos
en la legislacion de la region, junto con las experiencias practicas y su
impacto. En suma, este recuento por el sistema electoral permite manejar
un panorama mucho mas claro de los niveles de representacion, goberna-
bilidad y participacion en cada uno de los paises.

En la cuarta seccion se desarrolla todo lo referido al sistema de parti-
dos politicos y a las reformas hechas a las leyes de partidos. Entre ellas
destaca lo referido a la democracia interna, tanto para la eleccion de au-
toridades como para la eleccion de candidaturas. Asimismo, se analiza la
evolucion de los sistemas de financiamiento politico, en su componente
publico y privado, y las multiples variaciones entre paises. Por otro lado,
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se aborda lo referido a la participacion politica de la mujer por medio de
la inclusion de cuotas, y las reformas sobre candidaturas independientes
que eliminan el monopolio de la representacion a los partidos politicos.
Por tultimo, se examinan las regulaciones sobre el transfuguismo, tema
de reciente inclusion en la legislacion regional.

Por su parte, el Gltimo apartado recupera una evaluacion de las refor-
mas efectuadas a nivel nacional, su impacto y una valoracion en el sentido
de si cumplieron o no con los objetivos iniciales. Con los insumos desa-
rrollados a nivel nacional se elabord una lectura regional comparada, en
la cual los temas referidos se cotejaron para presentar al lector las dife-
rencias y similitudes del enfoque regulador en cada uno de los 18 paises
que abarca el estudio. Este balance comparado se inicia con una aproxi-
macion tedrica a cada uno de los temas, seguido de un diagnostico de las
principales tendencias de reforma observadas en la region y de su impac-
to. Por ultimo, se describe el estado del arte actual de los paises latinoa-
mericanos con respecto a cada uno de los temas desarrollados.

VI. LIMITACIONES ENFRENTADAS

Es necesario reconocer que existen numerosas limitaciones metodolo-
gicas y practicas a la hora de llevar a cabo un proyecto de investigacion
como el que aqui se desarrolla, sobre todo si se considera que en Améri-
ca Latina los sistemas electorales, y en general los sistemas politicos, es-
tan en constante transformacion.

Uno de los principales problemas con el que se enfrento el equipo co-
ordinador de este estudio fue la constante modificacion, durante el perio-
do de analisis, de algunos aspectos de los sistemas politicos de la region,
lo que nos obligd a modificar los documentos en varias oportunidades.
Esta situacion motivo que estableciéramos el mes de diciembre de 2007
como fecha de cierre del andlisis, aclaracion pertinente en caso de que
durante los primeros meses de 2008 se hayan dado reformas que afecten
los temas tratados.

Cabe advertir, también, que en algunos paises latinoamericanos atn se
presentan muchas imprecisiones y vacios legales en varias de las areas
estudiadas. Fue dificil incluso documentar los procesos internos de refor-
ma de los paises debido a la especificidad de los contenidos y las cons-
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tantes modificaciones legales en algunos de ellos. De igual forma, la po-
ca claridad de la legislacion o de los efectos de las reformas en ciertas
materias da pie a que el analisis sea objeto de diversas interpretaciones,
aun por parte de los mismos expertos en el tema. En ese sentido, debe-
mos seflalar que durante el proceso de investigacion se realizaron todas
las consultas necesarias para ofrecer al lector el panorama mas claro y ri-
guroso de lo que sucede en la region.

Sin embargo, y pese a estas limitaciones, la obra supone el producto
de un serio esfuerzo por ofrecer al lector, desde una perspectiva compa-
rada, los principales procesos de reforma politica electoral que se han de-
sarrollado en las ultimas tres décadas en América Latina.

Aspiramos que este estudio aliente el debate, la reflexion y el inter-
cambio de experiencias sobre estos temas, y que se convierta en un ins-
trumento importante en la interminable tarea por fortalecer los sistemas
politicos y la democracia en América Latina.

J. Jestis OROZCO HENRIQUEZ
Investigador en el Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM

Daniel ZOVATTO
Director Regional para América
Latina, International IDEA
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1978-2007: LECTURA REGIONAL COMPARADA

Daniel ZOVATTO
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SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Reformas al régimen de go-

bierno. 111. Reformas al régimen electoral. IV. Reformas al

sistema de partidos politicos. V. Conclusiones y reflexiones
finales. V1. Bibliografia.

I. INTRODUCCION

Para iniciar el analisis del proceso de reforma politica y electoral ocurri-
do en Latinoamérica a partir del inicio de la tercera ola democratica,' es
pertinente tener presente lo sostenido por Giovanni Sartori, quien ha se-
fialado: “..es claro que las instituciones y Constituciones no pueden ha-
cer milagros. Pero dificil sera que tengamos buenos gobiernos sin bue-
nos instrumentos de gobierno™.? Para Sartori, la estructura legal de un
pais ordena y disciplina los procesos de toma de decisiones en el Estado,
aspecto fundamental para el buen funcionamiento de la democracia mo-
derna.

En efecto, la produccion de buenos gobiernos esta marcada por el dise-
fio y la construccion de las estructuras normativas e institucionales capaces
de generar gobernabilidad en el marco de la democracia representativa;
por ende, los procesos de reformas legales y constitucionales significan

1 Véase Huntington, Samuel, The Third Wave. Democratization in the Late Twen-
tieth Century, Londres, Norman, 1991.

2 Sartori, Giovanni, Ingenieria constitucional comparada, México, Fondo de Cultu-
ra Economica, 1994, p. 8.
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un asunto crucial para la democracia, en la medida en que contribuyen a
dar viabilidad a la interaccion politica.

A partir de 1978, los paises de América Latina experimentaron la ne-
cesidad de impulsar una clara y renovada agenda de reformas dirigidas a
tratar de equilibrar, ajustar y sintonizar los sistemas politicos con las
nuevas realidades sociales y las crecientes exigencias de la ciudadania en
busqueda de mayor y mejor representacion y gobernabilidad. Estas refor-
mas abarcaron aspectos centrales del régimen de gobierno, del régimen
electoral y del sistema de partidos, y si bien en numerosos paises ha ha-
bido fuertes resistencias al cambio, ya se ha recorrido un largo camino
con importantes efectos en la consolidacion de las instituciones democra-
ticas de la region.

En esta linea de pensamiento, el examen que presentamos pretende re-
flejar las principales caracteristicas y tendencias del proceso latinoameri-
cano de reforma politica y electoral durante el periodo que va desde
1978 hasta 2007, organizado en torno a los ejes principales:

— Reformas del régimen de gobierno.

— Reformas del régimen electoral.

— Reformas del régimen de partidos politicos (en materia de demo-
cratizacion interna y de financiacion).

En la primera parte del estudio, referida al régimen de gobierno, se
analizan el sistema de gobierno presidencial vigente en la region y las
iniciativas presentadas para modificarlo, y se hace una caracterizaciéon de
los sistemas latinoamericanos. También se examinan las reformas para
equilibrar la relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, y las vin-
culadas con las instituciones de rendicion de cuentas.

En la seccion correspondiente a las reformas al régimen electoral se
abarcan las relacionadas con el sistema de eleccion presidencial, la dura-
cion del mandato y la reeleccion, la simultaneidad de las elecciones, el
sistema de eleccidn legislativa (para ambas camaras), las reformas dirigi-
das al organismo electoral y las producidas en materia de democracia di-
recta.

En la parte correspondiente a las reformas relacionadas con el sistema
de partidos politicos se analizan las principales transformaciones de su
democracia interna, su financiamiento politico, la discriminacion positi-
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va (género y otras poblaciones), las candidaturas independientes y el
transfuguismo politico.

Finalmente, a manera de cierre, se destacan las principales caracteris-
ticas de los procesos de reforma realizados durante el periodo de estudio,
y una valoracion final de los objetivos que deben guiar la nueva agenda
de reformas en la region, con base en la experiencia obtenida a lo largo de
estas tres décadas.

Cabe destacar, como se ha sefialado en la nota introductoria de esta
obra, que los procesos de reforma estan en continua evolucion. Por ello,
no es de extrafiar que al momento de escribir este balance ya en algunos
paises se estén dando, si bien en diversos niveles de desarrollo, gestiones
para una nueva reforma politica o electoral. Tales son los casos de Co-
lombia, donde la comision primera del Senado de la Republica aprobd en
diciembre de 2007 la propuesta de reforma constitucional que incluye
modificaciones al sistema del financiamiento de partidos, entre otros te-
mas; Costa Rica, en donde una comision legislativa esta tramitando re-
formas a la ley electoral, también con énfasis en los aspectos del finan-
ciamiento politico. Por su parte, en Nicaragua el partido de gobierno esta
actualmente promoviendo una mocidén de reforma constitucional que
busca el cambio de un régimen presidencialista a un régimen de naturale-
za parlamentarista.

Dado que estas iniciativas de reforma estan atn en proceso de discu-
sion, y que el cierre de este estudio es diciembre de 2007, no han sido in-
cluidas en ¢él. Sin embargo, nos parece relevante sefialarlos, para llamar
la atencion sobre el continuo movimiento en esta materia.

II. REFORMAS AL REGIMEN DE GOBIERNO

En este apartado se ofrece un panorama sobre los diversos procesos de
reforma a los regimenes de gobierno en América Latina en el marco de la
“tercera ola democratica”. Dichos procesos (al lado de los relacionados
directamente con el sistema electoral y el sistema de partidos politicos) se
han caracterizado por su contribucion a la transicion o consolidacion de la
democracia en los 18 paises de la region que integran el estudio, propi-
ciando el hecho histoérico inédito de que nunca en América Latina la de-
mocracia se ha extendido tanto (aun cuando no en todas partes con la pro-
fundidad deseada) y por un periodo tan prolongado.
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1. La forma de gobierno presidencial en la region

Aunque el régimen presidencial se generalizo en el continente durante
los siglos XIX y XX, debe recordarse que no ha constituido la nica for-
ma de gobierno ensayada en América Latina. Entre los ejemplos opues-
tos a la formula presidencial eminentemente republicana puede citarse el
régimen monarquico o imperial que se adoptd en algunas de las colonias
recién emancipadas, como en el caso de México en 1821 y, posterior-
mente, bajo Maximiliano (1865-1867), si bien el régimen imperial que
logro establecerse y alcanzo mayor eficacia fue el brasilefo, que funcio-
n6 de 1823 a 1889.

Por otra parte, dentro de las formas de gobierno democraticas de ca-
racter republicano adoptadas en la region, pero distintas a la presidencial,
es frecuente identificar como régimen parlamentario el establecido en
Chile entre 1891 y 1924 (aunque autores destacados se resisten a catalo-
garlo de tal manera).? En realidad, pareceria que dicho sistema podria ca-
lificar mas bien como un tipo de sistema presidencial, denominado presi-
dencialismo parlamentarizado segun la clasificacién propuesta por Jorge
Carpizo, y que mas adelante se explica y adopta, de la misma manera
que el establecido en las Constituciones de Chile de 1833, Peru de 1856
y Uruguay de 1934. De manera similar, y dentro del modelo de presiden-
cialismo, cabria mencionar los sistemas que contemplaron matices parla-
mentarios o, incluso, aquellos que establecieron un presidencialismo
atemperado, con cierto predominio del Legislativo, como el de las Cons-
tituciones de Uruguay de 1839, México de 1857 y Chile de 1925.4 Por
otra parte, y como una forma de gobierno distinta, conviene recordar el
ejemplo del régimen directorial uruguayo, consistente en un Ejecutivo
colegiado, vigente de 1918 a 1933 y de 1952 a 1966.5

3 Si bien el Parlamento tenia la facultad de censurar ministros, carecia de atribucio-
nes para censurar al jefe de gobierno, caracteristica clave de un sistema parlamentario
(cfr. Nohlen, Dieter, Sistema de gobierno, sistema electoral y sistema de partidos politi-
cos. Opciones institucionales a la luz del enfoque historico-empirico, México, TEPJF-
IFE-Friedrich-Nauman Stiftung, 1999, pp. 32 y 33).

4 Véase Carpizo, Jorge, Concepto de democracia y sistema de gobierno en América
Latina, México, UNAM, 2007, pp. 194-207.

5 Véase Gros Espiell, Héctor, “El predominio del Poder Ejecutivo en América Lati-
na”, El predominio del Poder Ejecutivo en Latinoamérica, México, UNAM, 1977, pp. 9
y ss. Incluso en México, con motivo de la Constitucién de Apatzingan de 1814, durante
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En la actualidad, cabe afirmar que los 18 paises objeto de anadlisis
adoptan un sistema presidencial.

A. El debate presidencialismo vs. parlamentarismo

A partir de finales de los afios setenta y de manera acelerada durante
la segunda mitad de la década de los ochenta, junto a diversos paises de la
region que habian preservado de antaiio su sistema presidencial de go-
bierno, se restauraron paulatinamente regimenes constitucionales del
mismo caracter en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, El Salva-
dor, Guatemala, Honduras, Paraguay, Perti y Uruguay (después de cierto
periodo bajo regimenes autocraticos, como resultado de distintas causas
y el triunfo de la doctrina de la “seguridad nacional” desde los sesenta y
la consecuente intervencion del ejército en la politica). Lo anterior ha
permitido, apunta Jorge Carpizo, que todos y cada uno de los 18 paises
del area califiquen como democracias, al menos electorales (en tanto que
sus gobiernos se han venido vertebrando a través de elecciones libres,
justas y auténticas; esto es, mediante elecciones competitivas partidarias
abiertas, generalmente objetivas y limpias).®

Antes de ahondar en las caracteristicas del sistema presidencial y de
sus diferencias y/o posibles combinaciones con el sistema parlamentario,
es oportuno advertir que ambas formas de gobierno (a las que cabria
agregar la del gobierno directorial, ya mencionada) es comun situarlas
dentro de la forma de Estado de democracia clasica y distinguirlas no so-

la lucha de independencia —y que rigié parcialmente— se adoptd también un gobierno
directorial conformado por un Ejecutivo colegiado de tres individuos designados por el
Congreso (véase Orozco Henriquez, J. de Jesus, “El Poder Legislativo en el Constituyen-
te de Querétaro y su evolucion posterior”, Estudios juridicos en torno a la Constitucion
mexicana de 1917 en su septuagésimo quinto aniversario, México, UNAM, 1992, p.
221).

6 Véase Carpizo, Jorge, Concepto de democracia y sistema de gobierno en América
Latina, cit., nota 4, pp. 111 y 112. Lo anterior de acuerdo con una nocién minimalista de
democracia como la postulada por Joseph Schumpeter, que pone énfasis en la libertad
electoral y la competencia entre distintas opciones politicas como sus elementos constitu-
tivos (Capitalism, Socialism, and Democracy, 3a. ed., Nueva York, Harper and Brothers
Publishers, 1950, pp. 284 y ss). Con independencia de que, desde la perspectiva de un
Estado constitucional democratico de derecho, se considere insuficiente una concepcion
minimalista de la democracia y se estime conveniente otra mas robusta, como la demo-
cracia constitucional, esencialmente comprometida con la salvaguarda de los derechos
fundamentales.
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lo de la forma de Estado autoritario sino de la del Estado socialista, aten-
diendo a la clasificacion propuesta por Paolo Biscaretti di Ruffia.”

En este sentido, aun cuando todavia hace poco tiempo era comun
identificar a varios sistemas latinoamericanos dentro de la forma de Esta-
do autoritario, de acuerdo con esa nocidon minima de democracia seria
posible ubicar a la totalidad de los 18 paises estudiados entre las formas
de gobierno del Estado de democracia clésica, caracterizado por la vi-
gencia o aspiracion de dos valores fundamentales, como la libertad y la
igualdad, consagrados en los diversos ordenamientos constitucionales de
la region.

En lo que se refiere a los regimenes latinoamericanos bajo la forma de
Estado democratico, resulta también claro que la democracia no ha lo-
grado consolidarse en la region ante los preocupantes déficits de justicia
social (la persistencia de altos grados de pobreza y desigualdad, incre-
mentados por las politicas neoliberales) y los déficits politico-institucio-
nales (la debilidad del Estado de derecho, la insuficiente rendicién de
cuentas, los patrones de comportamiento tradicionales de la elite politica,
el clientelismo, la corrupcion, el desprestigio de los partidos politicos y
la clase politica, los bloqueos politicos, la disminucion de la eficiencia
del gobierno y, en general, los problemas estructurales que dificultan la
gobernabilidad democratica).®

7 Véase Biscaretti di Ruffia, Paolo, Introduccion al derecho constitucional compa-
rado, trad. de Héctor Fix-Zamudio, México, Fondo de Cultura Econémica, 1996.

8 Cfr. Nohlen, Dieter, El institucionalismo contextualizado. La relevancia del con-
texto en el analisis y disefio institucionales, México, Porria-UNAM, 2006, pp. 31-33;
O’Donnell, Guillermo A., “Polyarchies and the (Un)Rule of Law in Latin America”, en
Méndez, Juan E. et al. (eds.), The (Un)Rule of Law and the Underprivileged in Latin
America, Notre Dame, Indiana, University of Notre Dame Press, Helen Kellogg Institute
for International Studies, 1999, p. 326. Segun datos de Latinobarometro, tanto el apoyo
difuso (valoracion positiva de la democracia) como el apoyo especifico (satisfaccion con
la democracia) son relativamente bajos y presentan una tendencia regresiva. Si bien la
democracia se mantiene en América Latina como el sistema preferido, el porcentaje de
aprobacion descendio de 62% en 1997 a 58% en 2006 (respecto de 2005 se aprecia un
aumento de 5% en cuanto a valoracion positiva de la democracia, debiendo considerar
que se llevaron a cabo varias elecciones y la bonanza econdmica, pues el PIB mejord
4%). Si se atiende al grado de apoyo especifico a la democracia, es posible constatar una
disminucién que va de 41% en 1997 a 38% en 2006. Mientras que en 1997 los ciudada-
nos calificaron a la democracia en la region, en promedio, con 5.8, en una escala de 1 a
10, en 2005 habia bajado a 5.5 y se elevo de nuevo en 2006 a 5.8 (probablemente por el
elevado numero de procesos electorales en ese afo).
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De ahi que haya sido recurrente la bisqueda, en los distintos paises
del area, de reformas institucionales idoneas que contribuyan al fortaleci-
miento de la gobernabilidad democratica (entendida, en palabras de Die-
ter Nohlen, como la estructura politica que facilita la adopcion de la le-
gislacion y la implementacion de politicas publicas que satisfagan las
necesidades basicas de la poblacion, promuevan el bienestar comin y, a
su vez, retroalimenten la legitimidad del sistema).® Al respecto, durante
los afos ochenta emergid el debate sobre las causas de la inestabilidad
politica de que habia adolecido la region, los remedios y las alternativas
posibles y deseables. Se trataba, entre otras cuestiones, de preguntarse si
el disefio presidencial tradicional era el adecuado para lograr la “gober-
nabilidad democratica”.

Una de las alternativas propuestas fue la de adoptar el sistema parla-
mentario como régimen politico de gobierno, porque se lo pensaba como
mas apto que el presidencial para contribuir a la estabilidad politica de-
mocratica. Antes de hacer referencia a la polémica que se derivo, princi-
palmente académica, conviene puntualizar la distincion esencial entre
sistema presidencial y sistema parlamentario.

9 Cfr. Nohlen, Dieter, El institucionalismo contextualizado..., cit., nota anterior, p.
54. Al diferenciar entre la legitimidad de entrada y la legitimidad de salida, Nohlen
muestra que una justicia electoral (en tanto garantia de la celebracion de elecciones li-
bres, justas y auténticas), aunque necesaria para el orden democratico, no es suficiente
para garantizar el mantenimiento y consolidacion de la democracia. En su opinion, la jus-
ticia electoral ha cumplido en varios paises una actividad ejemplar, pero los valores que
representa todavia no han sido integrados a la cultura politica de las elites, de los grupos
de representacion politica y de la ciudadania. Mientras no se resuelvan los problemas de
gobernabilidad y de rendimiento de los gobiernos democraticos, la consolidacion de la
democracia serd siempre un tema pendiente. Cuando los resultados de la politica en el
campo econdémico y social quedan para una gran mayoria de la poblacion por debajo de
cierta barrera, de cierto nivel tolerable, parece dificil poder mantener o generar el afecto
de la gente por la democracia, sus instituciones y procedimientos. La legitimidad de las
estructuras proviene en gran parte del cumplimiento de las expectativas vinculadas con
sus funciones. Para romper con el caracter actualmente problematico de esta interdepen-
dencia, resulta imperioso incrementar el resultado de las politicas publicas, o sea, aumen-
tar su efectividad. La consolidacion de la democracia depende, por tanto, del esfuerzo en el
ambito de salida de la legitimidad, como lo demuestran las encuestas; sin embargo, el dis-
curso politico sigue centrado en el ambito de entrada. Las funciones prioritarias en el mo-
mento histérico que atraviesa la region son, por tanto, fortalecer las instituciones politi-
cas para aumentar su efectividad y eficiencia, y con ello aumentar su legitimidad. De ahi
la necesidad de una sociedad civil comprometida con la democracia que no menosprecie
los mecanismos institucionales de representacion.
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Para los efectos de este trabajo,!? se caracteriza al sistema presidencial
como aquel que reune en un solo individuo, denominado presidente de la
Republica, las funciones de jefe de Estado y jefe de gobierno. El presi-
dente es elegido popularmente, y no puede ser destituido por el Legislati-
vo; a la vez, el presidente queda inhabilitado para disolver al Parlamento,
por lo que los mandatos de ambos son fijos.

Por su parte, el sistema parlamentario se caracteriza por un Ejecutivo
dual, en tanto que las funciones de jefe de Estado y jefe de gobierno se
encomiendan a personas distintas, donde el jefe de gobierno es practica-
mente elegido por la mayoria parlamentaria, que también puede exigir
responsabilidad politica al gobierno (a uno de sus miembros o al gabine-
te como unidad) y propiciar la conclusidon anticipada de su encargo, en
tanto que en contrapartida el jefe de gobierno puede solicitar al jefe de
Estado la disolucién anticipada del Parlamento.

Como se menciono, desde finales de la década de los ochenta hasta la
mitad de los noventa la discusidon en torno a la forma de gobierno “presi-
dencialismo vs. parlamentarismo” se convirtid6 en una intensa disputa
académica. En esa discusion se enfrentaron, sobre todo, dos posiciones
contrapuestas que representaban dos formas diferentes de valorar el peso
de las variables institucionales. Por un lado, el enfoque normativo-de-
ductivo de Juan Linz y sus seguidores,!' que favorecia normativamente
al parlamentarismo como forma de gobierno “ideal” y, por otro, el enfo-
que historico-empirico representado por Dieter Nohlen y sus adeptos,'?

10 Es posible identificar otras diferencias relevantes entre sistema presidencial y sis-
tema parlamentario, para lo cual puede consultarse a Carpizo, Jorge, Concepto de demo-
cracia y sistema de gobierno en América Latina, cit., nota 4, pp. 40-42 y 46-50, asi como
Duverger, Maurice, Instituciones politicas y derecho constitucional, Barcelona, Ariel,
1962, pp. 319 y ss. En todo caso, las caracteristicas que se seflalan a continuacion hay
que tomarlas ciertamente en el sentido de “tipos puros” con valor heuristico para el anali-
sis empirico, pero no como si fuesen la realidad misma.

11 Véase Linz, Juan, “The Perils of Presidentialism”, Journal of Democracy, vol. 1,
num. 1, 1990, pp. 51-69; del mismo autor: “The Virtues of Parlamentarism”, Journal of
Democracy, vol. I, num. 4, 1990, pp. 85-91; “Presidential or Parlamentary Democracy:
Does it Make a Difference?”, en Linz, J. y Valenzuela, A. (eds.), The Failure of Presi-
dential Democracy, Baltimore-Londres, Johns Hopkins University Press, 1994, pp. 3-87.

12 Nohlen, Dieter, “Presidencialismo vs. parlamentarismo en América Latina (notas
sobre el debate actual desde una perspectiva comparada)”, Revista de Estudios Politicos,
num. 74, 1991, pp. 43-54; del mismo autor, “Presidencialismo vs. parlamentarismo: dos
enfoques contrapuestos”, en Nohlen, D. y Fernandez, M. (eds.), Presidencialismo reno-
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que no preferia a priori un sistema de gobierno concreto, criticaba los
supuestos teodricos y metodologicos de aquélla y abogaba por una pers-
pectiva de investigacion que tratase comparativamente la cuestion de la
idoneidad democratica de sistemas de gobierno en situaciones histéricas
concretas.

Juan Linz, desde su libro sobre La quiebra de las democracias (publi-
cado originalmente en inglés en 1978),'3 ya se habia empefiado en de-
mostrar la “inferioridad” estructural del presidencialismo, resaltando la
relacion entre los derrumbes democraticos y los problemas de transicion
y consolidacion de la democracia, por un lado, y la presencia del presi-
dencialismo en América Latina, por otro. Linz recomendaba por tanto,
sin restricciones, la introduccion del parlamentarismo como la mejor op-
cion para todos los paises de la region sin importar su grado de desarro-
llo o sus especificidades historicas.

Segun Linz, las debilidades del presidencialismo son: @) la dualidad
democratica del Legislativo y el Ejecutivo; b) la rigidez sistémica, poco
apta para la politica democréatica de la negociacion e incapaz de enfrentar
situaciones de crisis entre Ejecutivo y Legislativo, y ¢) el caracter conflic-
tivo y de suma cero de las elecciones presidenciales y de la competencia
partidaria. Esas caracteristicas del presidencialismo establecerian “incen-
tivos” para estrategias no cooperativas entre los actores politicos y de
ello derivarian situaciones de bloqueo institucional que podrian degene-
rar en intervenciones militares y propiciar el derrumbe de la democracia.!*

Las tesis de Linz generaron diversas reacciones:!> su asuncion incondi-
cional (Valenzuela);'¢ su relativizacion mediante la introduccion de otras

vado, Caracas, Nueva Sociedad, 1998, pp. 15-25, ambos trabajos reimpresos en Nohlen,
Dieter, Sistema de gobierno, sistema electoral y sistema de partidos politicos..., cit., nota
3, pp. 25-41 y 43-67.

13 Véase Linz, Juan, The Breakdown of Democratic Regimes: Crisis, Breakdowns
and Reequilibrations, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1978; La quiebra de
las democracias, Madrid, Alianza Editorial, 1987.

14 Véase Linz, “The Perils of Presidentialism”, op. cit., nota 11, pp. 51-69; “Presiden-
tial or Parlamentary Democracy: Does it Make a Difference?”, op. cit., nota 11, pp. 3-87.

IS Véase Ortiz Ortiz, Richard, “Introduccion. Contextos, instituciones y actores poli-
ticos: Dieter Nohlen y el estudio de las instituciones politicas en América Latina”, en
Nohlen, Dieter, El institucionalismo contextualizado..., cit., nota 8, pp. 6-13.

16 Véase Valenzuela, Arturo, “The Crisis of Presidentialism”, en Mainwaring, Scott y
Valenzuela, Arturo, Politics, Society, and Democracy, Latin America, Boulder, West-
view Press, 1998.
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variables en el analisis (Mainwaring);!” su aceptacion sin admitir la solu-
cion parlamentaria (Sartori);'® la defensa del presidencialismo (Metten-
heim)!® y, por ultimo, la critica abierta (Nohlen).20

Dieter Nohlen se distancia explicitamente de los supuestos y las argu-
mentaciones de Juan Linz, criticando la construccién artificial de mode-
los institucionales “ideales” y de las especulaciones deductivas orienta-
das en tipos “puros”. En cambio, desarrolla su propio programa para la
evaluacion del modo de funcionamiento de los sistemas de gobierno a
través del enfoque historico-empirico, proponiendo mas bien investigar
de manera comparativa y cualitativa las variantes institucionales existen-
tes en las democracias modernas mediante la descripcion sistematica de
arreglos institucionales concretos en conexion estrecha con su contexto
historico, social, politico y cultural. Sélo el examen de todos los factores
pertinentes puede explicar adecuadamente la complejidad del funciona-
miento institucional y de la estabilidad politica. Por tanto, no se puede
establecer, a priori, la superioridad universal de cierto arreglo institucio-
nal, toda vez que en la estabilidad, eficacia y rendimiento de las institu-
ciones politicas, muchas veces, como insiste el profesor Nohlen, “el con-
texto hace la diferencia”.?!

Giovanni Sartori se incorpord al debate y resumi6 su posicion en la
formula: “ni presidencialismo ni parlamentarismo”. Aunque comparte las
tesis sobre las deficiencias sistémicas del presidencialismo, afirma que
de las criticas al presidencialismo no se deduce automaticamente que la
“buena alternativa” sea el parlamentarismo, y sentencia: “El parlamenta-

17" Mainwaring, Scott, “Presidentialism, Multipartidism, and Democracy: The Diffi-
cult Combination”, Comparative Political Studies, vol. 24, mam. 1, octubre de 1993, pp.
198-228; Mainwaring, Scott y Shugart, Matthew S., “Presidencialismo y democracia en
América Latina: revision de los términos del debate”, en el libro compilado por ellos,
Presidencialismo y democracia en América Latina, Buenos Aires, Paidoés, 2002, pp.
19-64.

18 Véase Sartori, Giovanni, “Neither Presidentialism nor Parlamentarism”, op. cit.,
nota 11, pp. 107 y ss.

19 Véase Mettenheim, Kurt von (ed.), Presidential Institutions and Democratic Poli-
tics, Baltimore, 1997.

20 Véase Nohlen, Dieter, “Presidencialismo vs. parlamentarismo en América Latina
(notas sobre el debate actual desde una perspectiva comparada)”, op. cit., nota 12, pp. 43-
54; “Presidencialismo vs. parlamentarismo: dos enfoques contrapuestos”, op. cit., nota 12,
pp. 15-25; El institucionalismo contextualizado..., cit., nota 8, pp. 53-80.

21 Idem.
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rismo puede resultar un fracaso tanto y tan facilmente como el presiden-
cialismo” si no se dan las condiciones indispensables para su funciona-
miento, sobre todo partidos parlamentariamente adecuados. Sartori afir-
ma con acierto que “la mejor forma politica es la que sea més aplicable
en cada caso. Esto equivale a decir que el contexto es esencial”.??
Ciertamente, los sistemas presidenciales no fueron reformados en Amé-
rica Latina segun las recomendaciones normativo-deductivas en favor del
parlamentarismo y, no obstante los pronosticos pesimistas sobre la esta-
bilidad de esas democracias presidenciales, la mayoria de los regimenes
politicos en la regidén no han colapsado desde la ultima ola democratiza-
dora. Al contrario, el presidencialismo se ha fortalecido como el sistema
de gobierno preferido en la region y ha mostrado un mejor desempefio
relativo, asi como capacidad de adaptacion a los nuevos desafios.??
Ademas del propio Nohlen, la investigacion de los efectos institucio-
nales en situaciones historicas concretas y la reforma del sistema presi-
dencial hacia un “presidencialismo renovado” ha sido bien acogida por
destacados autores en la investigacion comparada en América Latina.?*
Con respecto al margen de la reforma politica, y en vista de la profun-
da tradicidn presidencialista en América Latina y de las dificultades de
introduccién del parlamentarismo, Nohlen aboga por una reforma con-
trolada del presidencialismo que contribuya a su renovacién y por un fun-
cionamiento parlamentarista del sistema presidencial mediante el forta-

22 Sartori, Giovanni, op. cit., nota 18, p. 110.

23 Véase Nohlen, Dieter, op. cit., nota 20. De ahi que en la discusion sobre presiden-
cialismo vs. parlamentarismo, Nohlen ya no representa la posicion minoritaria. Finalmen-
te, se impuso la tesis de que sobre las ventajas y desventajas de los sistemas de gobierno
no se puede discutir en abstracto, sino que se deben incluir en el analisis las condiciones
historicas concretas de la politica y de la sociedad. El institucionalismo contextualizado
ha logrado, por ende, acreditarse como una perspectiva productiva para abordar la discu-
sion politologica sobre las formas de gobierno en democracias no consolidadas y sus
efectos sobre la estabilidad democratica (véase Ortiz Ortiz, Richard, op. cit., nota 15, pp.
6-13).

24 Piénsese, por ejemplo, en Carpizo, Jorge, “México, ¢sistema presidencial o parla-
mentario?”, Cuestiones Constitucionales, México, num. 1, 1999, pp. 49-84; Concepto de
democracia y sistema de gobierno en América Latina, cit., nota 4; Garcia Belaunde, Do-
mingo, “Reconstruccion del sistema politico y la ingenieria constitucional”, Peru 2000:
un triunfo sin democracia, Lima, Comision Andina de Juristas, 2000; Lanzaro, Jorge
(comp.), Tipos de presidencialismo y coaliciones politicas, Buenos Aires, FLACSO,
2001; Valadés, Diego, El gobierno de gabinete, México, UNAM, 2003.
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lecimiento del Legislativo y el mejoramiento y flexibilizacion de las re-
laciones entre el Ejecutivo y el Legislativo, con el fin de fortalecer la go-
bernabilidad, aumentar el rendimiento de las politicas ptblicas y acrecen-
tar la legitimidad en el marco de cada uno de los sistemas presidenciales.
Las sugerencias de reforma se dirigen particularmente hacia la creacion
de incentivos institucionales (rompiendo con la légica de “the winner ta-
kes all” del presidencialismo clasico) para conformar coaliciones esta-
bles en el Legislativo que apoyen el trabajo del gobierno; en su caso, la
creacion de un primer ministro (como también de un jefe de gabinete)
cuya legitimidad descanse en una mayoria legislativa y que atienda e in-
centive las relaciones entre el gobierno y el Legislativo, en el entendido
de que las propuestas de reforma deben ser de caracter especifico y, por
ende, no referidas a América Latina en general sino a paises concretos.?

Debe tenerse presente, incluso, la importancia de factores no estricta-
mente constitucionales en el logro de una mayor flexibilidad y efectivi-
dad en las relaciones Legislativo-Ejecutivo. En este sentido, la perma-
nente discusién sobre la necesidad de cambios institucionales puede
conducir a modificaciones en las actitudes y los comportamientos infor-
males de la clase politica, que finalmente sustituyen y vuelven prescindi-
bles los cambios formales.

De manera similar, en aquellos sistemas que a fin de profundizar y
consolidar la democracia han pretendido equilibrar mejor la distribucion
de poder del Estado a través del aumento del poder del Legislativo (y
también del Poder Judicial) en detrimento del poder del presidente, sélo
se traduciran en una auténtica mejora de la gobernabilidad democratica
si el Legislativo logra desarrollar una comprensiéon cabal de su funcion
en el marco del nuevo disefio, que reclama capacidad de cooperacion en-
tre los organos del Estado.2¢

25 Asimismo, a proposito de la discusion sobre posibles reformas institucionales en
vista de alguna crisis politica, conviene recomendar prudencia y mesura, pues en Améri-
ca Latina es frecuente el reflejo condicionado de responder a una crisis con una nueva re-
forma o una nueva Constitucion. Debe realizarse una evaluacion apropiada de las verda-
deras causas que desataron la crisis, pues es dificil que ésta se pueda resolver unicamente
con manipulaciones institucionales. Los actores politicos y los grupos de la sociedad civil
deben, en primer lugar, rescatar la centralidad de las instituciones representativas y los
resultados de reformas politicas previas (véase Nohlen, Dieter, El institucionalismo con-
textualizado..., cit., nota 8§, pp. 53-80).

26 Cfr. ibidem, pp. 59 y 60.
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B. Iniciativas para modificar el régimen de gobierno
a uno parlamentario o hacia la parlamentarizacion
del sistema presidencial

Durante el periodo que se analiza, las propuestas en favor de la adop-
cién de un sistema parlamentario en determinado pais s6lo se han formu-
lado en ambitos académicos y, ocasionalmente, a través de alguna inicia-
tiva promovida por fuerzas politicas minoritarias que no han alcanzado
consenso. La excepcidn ha sido Brasil, en donde de manera formal la co-
mision encargada de elaborar el anteproyecto de nueva Constitucidon in-
cluyé en su informe final, publicado en 1987, la propuesta de un sistema
parlamentario. Finalmente, la Asamblea Nacional Constituyente de 1988
optd por la continuacion del régimen presidencial, pero previé la cele-
bracion de un plebiscito en 1993 para que el propio electorado decidiera
entre monarquia y republica, asi como entre presidencialismo y parla-
mentarismo, cuyo resultado fue el triunfo de la Republica presidencial.

Otros dos casos donde, de manera explicita, sendas comisiones de re-
forma constitucional pusieron sobre la mesa la parlamentarizacion del
sistema presidencial han sido los de Argentina y Bolivia en 1994 (en el
entendido de que, ademads, cuando esta obra fue enviada a prensa se ha-
bia presentado una iniciativa, como parte de la llamada “Reforma del
Estado” en México, con el proposito explicito de establecer un sistema
semipresidencial, ademas de que también ha sido tema en los procesos
constituyentes iniciados en Bolivia y Ecuador).

En lo que se refiere a Argentina y como resultado del llamado “Pacto
de Olivos” entre el entonces presidente Carlos Menem y el ex presidente
Raul Alfonsin, a cambio de la pretension de aquél de obtener la reelec-
cion inmediata del presidente y el vicepresidente de la Republica, Alfon-
sin insistid en el proyecto elaborado por el Consejo para la Consolida-
cion de la Democracia durante su administracion, de acuerdo con el cual,
para mitigar el denominado ‘“hiperpresidencialismo hegemodnico”, se
proponia la adopcion de un modelo semipresidencial como el francés o,
al menos, como el portugués, si bien las negociaciones posteriores fue-
ron desdibujando ese objetivo y, finalmente —como se analiza mas ade-
lante—, se dispuso la creacion de un jefe de gabinete de ministros, que
tiene a su cargo la administracion general del pais.
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En cuanto a Bolivia, hacia julio de 1992 y como resultado de un deba-
te previo, el grupo de trabajo encabezado por Juan Linz formul6 dos pro-
puestas, una de las cuales fue la adopcion de un sistema parlamentario y
otra la parlamentarizacion del régimen presidencial a través de la redefi-
nicion de las relaciones entre Legislativo y Ejecutivo. Después de los lla-
mados “Acuerdos del 9 de julio” y la conformacién de una comision de
“alto nivel”, que se convirtid en “cumbres politicas™ entre jefes de parti-
dos y especialistas dedicados a definir el sentido de la reforma, se arribod
en 1994 a la modificacion de 34 articulos constitucionales, parlamenta-
rizando el sistema presidencial en los términos que mas adelante se ex-
plican.

En general, como se podra advertir en las proximas paginas, los pro-
cesos de reforma politica sobre los regimenes de gobierno de la regién
durante el periodo en andlisis han estado orientados, aunque no siempre
con la extension y profundidad deseada o requerida, hacia la renovacion
o racionalizacion de los sistemas presidenciales, centrandose en las rela-
ciones Legislativo-Ejecutivo (aun cuando algunos también abarcaron al
Poder Judicial), a menudo con el objetivo de fortalecer al Legislativo (a
diferencia de las reformas previas que tendieron a fortalecer al Ejecuti-
vo) y consolidar un sistema de controles, pesos y contrapesos en aras del
equilibrio. La excepcion seria en este caso la reforma constitucional de
1998 en Ecuador, que buscoé mejorar las condiciones de gobernabilidad y
eliminé algunas atribuciones que habia mantenido el 6rgano legislativo,
como la censura y destitucion de ministros, aunque de nuevo se pondera
su restablecimiento en el marco del proceso constituyente en curso.

Lo anterior se confirma no s6lo con el hecho de que la mayoria de los
18 paises analizados establecid una nueva Constitucion en los tltimos
treinta afios (Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Paraguay, Pert y Venezuela) sino porque el resto
(Argentina, Bolivia, México, Panama, Republica Dominicana y Uru-
guay) aprobd en el mismo periodo, salvo Costa Rica, al menos alguna re-
forma constitucional relevante con el propdsito de fortalecer los contro-
les interorgénicos entre el Legislativo y el Ejecutivo. Cabe indicar que en
el caso de Chile, la Constitucion de 1980 fue aprobada por la dictadura.
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CUADRO 1. CONSTITUCIONES VIGENTES Y REFORMAS
REFERIDAS A LAS RELACIONES LEGISLATIVO Y EJECUTIVO

DURANTE LOS ULTIMOS 30 ANOS
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Pais Constitucion vigente Reformas
Argentina 1853 1994
Bolivia 1967 1994
Brasil 1988 —
Chile 1980 1989, 2005
Colombia 1991 2003, 2007
Costa Rica 1949 —
Ecuador 1979, 1998 —
El Salvador 1983 1991
Guatemala 1985 1994
Honduras 1982 —
México 1917 1977, 1986
Nicaragua 1987 1995, 2000, 2005
Panama 1972 1983, 1994, 2004
Paraguay 1992 —
Perti 1979, 1993 —
Republica Dominicana 1966 1994, 2002
Uruguay 1967 1996
Venezuela 1999 —

FUENTE: Elaboracion propia.
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C. Clasificacion de los sistemas presidenciales en América Latina

Con el objeto de comprender mejor las respectivas caracteristicas, di-
ferencias y semejanzas entre los diversos sistemas presidenciales latinoa-
mericanos, se estima conveniente clasificarlos a partir de una tipologia
especifica, a pesar de los riesgos de imprecisiones derivadas de la natura-
leza propia del derecho constitucional y su interaccion dinamica con la
realidad politica, asi como de la complejidad de algunos casos frontera
que dificultan su ubicacion en un tipo determinado (en el entendido de que
la referida forma de gobierno s6lo puede ubicarse entre los sistemas de-
mocraticos, toda vez que si se tratara de un régimen autocratico, aun
cuando formalmente se denomine sistema presidencial, se estaria estric-
tamente ante una dictadura o un gobierno totalitario).

Una de las primeras clasificaciones de los diversos sistemas presiden-
ciales en América Latina fue la de Karl Loewenstein hacia mediados del
siglo XX, quien diferenci6 entre presidencialismo puro, presidencialismo
atenuado y parlamentarismo aproximado.?’” Ciertamente, ha pasado mu-
cho tiempo y multiples cambios han tenido lugar en los sistemas presiden-
ciales de la region, sobre todo a partir de la “tercera ola democratizadora”,
propiciando diversas clasificaciones doctrinales. Una de las mas recien-
tes y solidas es la de Jorge Carpizo, quien, en atencion a lo establecido
en la respectiva norma constitucional, distingue entre presidencialismo
puro, presidencialismo predominante, presidencialismo atemperado, pre-
sidencialismo con matices parlamentarios y presidencialismo parlamen-
tarizado.?®

Asimismo, Carpizo distingue, desde la perspectiva de la realidad politi-
co-constitucional (al considerar el sistema de partidos y el sistema electo-
ral, asi como la presencia o no de gobierno de coalicién o compartido, el
gobierno dividido y el poder de la calle), entre presidencialismo hegemo-
nico, presidencialismo equilibrado y presidencialismo débil. Ademas,
atendiendo a la interaccion de la norma con la realidad constitucional, ad-
vierte que tanto el presidencialismo puro como el predominante, el atem-

27 Véase Loewenstein, Karl, “La ‘presidencia’ fuera de los Estados Unidos (estudio
comparativo de instituciones politicas)”, Boletin del Instituto de Derecho Comparado de
Meéxico, México, afio I, num. 5, 1949, pp. 21-28.

28 Véase Carpizo, Jorge, Concepto de democracia y sistema de gobierno en América
Latina, cit., nota 4, pp. 193-218.



LECTURA REGIONAL COMPARADA 19

perado y el que posee matices parlamentarios pueden configurar alguno
de los tipos que se presentan en la realidad, como el hegemonico, el
equilibrado o el débil, en tanto que el presidencialismo parlamentarizado
solo puede ser hegemonico o débil.?*

A continuacién se exponen las caracteristicas basicas de la referida ti-
pologia propuesta por Carpizo, de acuerdo con lo que se prevé en las res-
pectivas Constituciones de los regimenes latinoamericanos (en particular,
en lo que se refiere al cimulo de atribuciones del presidente de la Repu-
blica y, sobre todo, a la responsabilidad ministerial), conforme a la cual
se pretenderan clasificar las diversas especies de sistemas presidenciales
establecidos actualmente en la region (si bien algunos casos frontera
pueden diferir, en cuanto a su ubicaciéon en determinado tipo o categoria,
de lo considerado por el eminente constitucionalista mexicano).

En todo caso, debe insistirse en que la siguiente clasificacion tiene ex-
clusivamente propositos didacticos-comparativos y se basa en un estudio
formal de los textos constitucionales latinoamericanos de acuerdo con el
criterio apuntado (cumulo de atribuciones del presidente y regulacion de
la responsabilidad politica ministerial), el cual se explica mas adelante.
Por esta razoén, la clasificacion presentada también podria diferir con otros
autores que utilicen un criterio distinto, incluso con lo sostenido por al-

29 Véase idem. El estudio del grado de eficacia de las disposiciones constitucionales
es particularmente importante en América Latina tomando en cuenta que, segun la clasi-
ficacion ontoldgica de las Constituciones elaborada por Loewenstein, varios paises cuen-
tan con una Constitucién “nominal”, en tanto que se aprecia una falta de concordancia
entre la realidad del proceso politico y las normas constitucionales a causa de una serie
de factores sociales y econdémicos. Si bien la funcion de la Constitucion nominal es edu-
car a la poblacion sobre un gobierno democratico constitucional que establezca limites a
los detentadores del poder, la aspiracion es que la misma se convierta en una auténtica
Constitucion “normativa” que rija y determine el proceso politico y todos se ajusten a sus
respectivos limites. Cabe sefialar que en los paises de la region también se encuentra el
tercer tipo de Constituciones a que alude Loewenstein y que denomina “semdnticas”, en
tanto que en ocasiones las respectivas Constituciones logran plena eficacia, pero no cons-
tituyen sino la formalizacion de la situacion existente del poder politico en beneficio ex-
clusivo de los detentadores facticos del poder, quienes las utilizan para estabilizar y per-
petuar su poder en lugar de que sirvan para limitar al propio poder, pervirtiendo la nocién
de Constitucion y desvalorizando su funcion en la democracia constitucional (véase Loe-
wenstein, Karl, Teoria de la Constitucion, 2a. ed., trad. de Alfredo Gallego, Barcelona,
Ariel, 1976, pp. 216-231). Sobre la relacion entre validez y eficacia de las normas consti-
tucionales véase Orozco Henriquez, J. de Jesus, El derecho constitucional consuetudina-
rio, México, UNAM, 1983, pp. 89 y ss.
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gunos de los colaboradores de esta misma obra, quienes toman en cuenta
también la realidad politica-constitucional. Por ejemplo, en sistemas que
formalmente confieren un significativo conjunto de atribuciones de con-
trol en el Congreso sobre el presidente, éstas raramente se ejercen en la
practica, o siguen predominando las facultades presidenciales, como en
el caso de Colombia. Asimismo, en sistemas que contemplan sélo algu-
nas de esas atribuciones, éstas se ejercen en forma vigorosa, lo cual pro-
picia una mayor relevancia del Congreso sobre el funcionamiento del sis-
tema presidencial, como podria ser el caso de Chile. Por todo lo anterior,
una cabal comprension del sistema presidencial de cada pais requerird
acudir al estudio correspondiente incluido en esta obra.

a. Presidencialismo puro

Aun cuando cabria afirmar que ya no existen sistemas presidenciales
puros, salvo el de Estados Unidos de América, si por “pureza” se entien-
de aquel que ha mantenido sin alteraciones sus caracteristicas originales,?°
es posible identificar atn al presidencialismo puro como el que se apro-
xima al modelo estadounidense en sus aspectos esenciales: un Poder Eje-
cutivo unitario y de eleccion popular (directa o indirecta) por un periodo
fijo o determinado; existencia de equilibrios, frenos y contrapesos entre
los organos del poder; el presidente designa y remueve libremente a los
ministros, quienes son responsables ante €l; el presidente posee la facul-
tad de veto legislativo; ni el presidente ni los ministros son responsables
politicamente ante el Congreso, aunque estos Ultimos pueden ser sujetos
de juicio politico, o bien de juicio de responsabilidad o impeachment en
el caso del presidente (que si bien pueden acarrear la destitucion, a dife-
rencia de los sistemas parlamentarios, ello no deriva propiamente de una
pérdida de confianza o mocion de censura por una gestion administrativa
inadecuada, sino de haber incurrido en alguna causa de responsabilidad
prevista en la Constitucion o la ley). En realidad, en la historia latinoa-
mericana sélo dos presidentes han sido removidos a través del procedi-
miento de impeachment, ambos en el periodo que se informa: Fernando
Collor de Melo en Brasil, en 1992, y Carlos Andrés Pérez en Venezuela,
en 1993.

30 Cfr. Valadés, Diego, La parlamentarizacion de los sistemas presidenciales, Méxi-
co, UNAM, 2007, p. 4.
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En general, estos sistemas no contemplan matices parlamentarios aun
cuando conserven, por la influencia espafiola de la Constitucion de Cadiz
de 1812, algunas figuras como el refrendo ministerial de los actos del
presidente. Asimismo, con frecuencia ¢€ste, a diferencia de lo establecido
por la Constitucion de Estados Unidos de 1787, cuenta con la facultad de
iniciativa de leyes y no requiere la ratificacion del Senado para la desig-
nacion de los ministros o secretarios de Estado.

Gran nimero de paises latinoamericanos adoptaron en el siglo XIX un
presidencialismo puro; entre los que actualmente lo establecen, en sus as-
pectos esenciales, se encuentran Brasil, Chile (aun cuando debe destacarse
la importancia que el Congreso ha venido teniendo en el funcionamiento
del sistema presidencial de este pais), Ecuador, Honduras y México.

Mencion especial merece Ecuador, toda vez que el articulo 130.9 de la
Constitucion de 1998 sanciona que los ministros podran ser enjuiciados
politicamente por infracciones constitucionales o legales cometidas en el
desempefio del cargo, y que la mayoria de los integrantes del Congreso
podra censurarlos en caso de declaratoria de culpabilidad, cuyo efecto
serd la destitucion so6lo con el acuerdo del presidente de la Republica, a
diferencia de ordenamientos constitucionales anteriores que si preveian
la censura y destitucion de ministros directamente por el Legislativo. Co-
mo se aprecia, en el texto vigente existe una confusion entre la institucion
del juicio politico (comun incluso en los llamados sistemas presidencia-
les puros) y la censura (propia de los que tienen matices parlamentarios
y, sobre todo, de los parlamentarizados), pero debido a que los tnicos
supuestos para que esta ultima proceda es la comisién de infracciones
constitucionales o legales, mas no la mera inconformidad con determina-
da gestion administrativa, se estima que se trata propiamente de un juicio
politico y no de una censura, por lo que en este apartado se incluye el
sistema presidencial de Ecuador.?!

b. Presidencialismo predominante

Coincide con las caracteristicas esenciales del presidencialismo puro,
salvo la relativa al supuesto equilibrio entre los 6rganos del poder publi-

31 Se estima que se trata de un juicio politico, con independencia de que el efecto se
encuentre sujeto a lo que finalmente decida el presidente, lo cual se considera inadecuado
pues se trataria de violaciones constitucionales o legales que éste no debe desconocer.
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co y los mecanismos de frenos y contrapesos, toda vez que en este tipo
de gobierno presidencial la Constitucion confiere al presidente gran cu-
mulo de facultades (incluso en &mbitos econdmicos) y se le concibe co-
mo el pivote, eje o columna del sistema politico-constitucional. Por tan-
to, se establece un desequilibrio en favor del 6rgano ejecutivo, que tiende
a ser predominante, y resultan débiles los controles respecto de éste, por-
que los 6rganos de control carecen de autonomia o porque €sta es escasa
o nula (si bien existen mecanismos razonablemente eficaces de proteccion
de los derechos fundamentales, por lo que se aleja de una autocracia).

Con independencia de multiples regimenes presidenciales latinoameri-
canos que desde el siglo XIX y buena parte del XX se caracterizaron por
la preponderancia constitucional del Ejecutivo, pero paulatinamente han
revertido la tendencia en btisqueda de un equilibrio entre los respectivos
organos del poder publico, un ejemplo actual de presidencialismo predo-
minante es el derivado de la Constitucion de la Republica Dominicana de
1966 (sin que la reforma de 1994 haya logrado el equilibrio entre los or-
ganos publicos).

En efecto, en el régimen constitucional dominicano se exigen mayorias
calificadas dificiles de alcanzar en las camaras, por ejemplo para acusar
o adjudicar responsabilidad politica al presidente; en tal caso, se requie-
ren tres cuartas partes, respectivamente, de los miembros de las cdmaras
de Diputados y Senadores, cuando por lo general bastan dos terceras par-
tes de los miembros presentes. Para superar el veto legislativo del presi-
dente se necesita la “observacion” de leyes aprobadas por el Congreso,
que se supera sélo con las dos terceras partes, otra vez, del nimero total
de las camaras, ademas de que no se prevén expresamente facultades pa-
ra que el Congreso declare vigente una ley si el presidente no la promul-
ga ni la observa; para modificar ciertas medidas legislativas en ambitos
relevantes cuya iniciativa no se origine en el presidente (pues en este ul-
timo caso basta la mayoria simple), se exigen dos terceras partes del total
de legisladores, en relacion con el régimen legal de la moneda o de la
banca, asi como del presupuesto de ingresos y el gasto publico.

Asimismo, ciertas materias escapan de forma total al control del Con-
greso (por ejemplo, el presidente puede legislar ordinariamente sobre zo-
nas aéreas, maritimas, fluviales y militares, asi como en la habilitacion
de puertos y costas maritimas). Cuando el propio Congreso no se encuen-
tra reunido, el presidente esta facultado para ordenar la suspension de de-
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rechos en situaciones de emergencia, la modificacion al presupuesto de
egresos o la designacion interina de las vacantes en la Camara de Cuen-
tas o la Junta Central Electoral. También si el presidente pretende salir al
extranjero por menos de 15 dias o si un ministro interpelado se niega a
acudir al Congreso.

¢. Presidencialismo atemperado

A diferencia del presidencialismo predominante, bajo este tipo la
Constitucion disefia al Poder Legislativo como el pivote o eje del sistema
politico-constitucional y le otorga las atribuciones mas importantes; ge-
neralmente, las competencias legislativas del presidente se encuentran
reducidas e, incluso, carece de la facultad de veto.

Si bien podria considerarse que este tipo de presidencialismo soélo tie-
ne un valor histérico, es importante identificarlo para comprender ade-
cuadamente las demas clases existentes o que pueden darse en la region.
Un ejemplo es la Constituciéon mexicana de 1857 (hasta la reforma de
1874), por la que se establecid un Congreso unicameral con cierto predo-
minio, desapareciendo el Senado, a pesar de preverse un régimen federal,
por estimarlo un “é6rgano aristocratizante y conservador”. El presidente
carecia de la facultad de veto, pues s6lo podia hacer observaciones a las
leyes, que se superaban con la mayoria simple de los miembros presentes
del Congreso.??

d. Presidencialismo con matices parlamentarios

Los mecanismos de control del poder ptblico en este tipo de gobierno
son basicamente los del sistema presidencial puro, pero admite o incor-
pora algunos aspectos que se inspiran en el parlamentario;?? piénsese,
por ejemplo, en la existencia de un Consejo de Ministros con facultades

32 Véase Fix-Zamudio, Héctor, “Valor actual del principio de la division de poderes y
su consagracion en las Constituciones de 1857 y 1917, Boletin del Instituto de Derecho
Comparado de México, México, afio XX, nums. 58-59, enero-agosto de 1967, pp. 36 y
ss.; Orozco Henriquez, José de Jesus, “La division de poderes”, Derechos del pueblo me-
xicano. Meéxico a través de sus Constituciones, 3a. ed., México, Camara de Diputados-
Porrta, 1985, t. I, pp. 647-651.

33 Recuérdense las diferencias entre ambos sistemas, abordadas supra, en el inciso A
de este mismo apartado.
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amplias, cuyos miembros son removidos libremente por el presidente y
donde el Congreso puede censurar a un ministro, pero la decision final
sobre la dimision del ministro censurado es facultad discrecional del pre-
sidente.?* Por ello no se considera al sistema respectivo como parlamen-
tarizado sino sélo con matices parlamentarios, sin desconocer la repercu-
sion politica que podria tener la eventual censura ministerial en la opinion
publica y las relaciones entre el Legislativo y el Ejecutivo.

Es importante insistir en que la posibilidad de emitir la “censura” a un
ministro por parte del respectivo Congreso o Asamblea (ya sea que con-
duzca automaticamente a la dimisidén, como ocurre en el presidencialis-
mo parlamentarizado, o ésta dependa de la decisidon final del presidente,
como en el presidencialismo con matices parlamentarios) debe diferen-
ciarse del llamado juicio politico que se prevé en varias Constituciones
latinoamericanas. En efecto, aunque la consecuencia de este ultimo pue-
de significar también la separacion del cargo, existe una diferencia fun-
damental, en tanto que en la “censura” no necesariamente se debe demos-
trar que el ministro involucrado haya incurrido en la violaciéon de alguna
disposicion constitucional o legal, sino que podria bastar una gestion ad-
ministrativa inadecuada. En el juicio politico, por su parte, se requiere
probar que si se incurrié en alguna causa de responsabilidad prevista en
la Constitucion o en la ley.

Entre los paises que en la actualidad su Constitucidon establece un pre-
sidencialismo con matices parlamentarios se encuentran: Bolivia, Costa
Rica, El Salvador, Nicaragua, Panama y Paraguay.3’

34 Cabe advertir que, para Jorge Carpizo, si un sistema presidencial prevé la censura
de algtin ministro por el Congreso, pero al efecto exige una mayoria calificada o muy ca-
lificada (no sélo cuando la dimision del ministro censurado depende finalmente del presi-
dente), se trataria también de un caso de presidencialismo con matices parlamentarios
(cfr. Carpizo, Concepto de democracia y sistema de gobierno en América Latina, cit., no-
ta 4, pp. 201 y 202) y no de presidencialismo parlamentarizado, como aqui se sostiene.

35 En su excelente y documentado estudio, Diego Valadés ilustra como, incluso en
Estados Unidos, se han hecho intentos de “parlamentarizar” el presidencialismo a través
de la posible censura de algln secretario de Estado (citando el intento senatorial respec-
to de William Seward durante la administracion de Abraham Lincoln en 1862) o del pro-
curador general (como ocurrié con Alberto Gonzalez en 2007 durante la administracion
de George W. Bush, donde 53 senadores votaron a favor de la censura y 38 en contra, pe-
ro se requerian cuando menos 60 votos a favor para que el Senado hubiera podido formu-
lar una recomendacion no vinculante al presidente de los Estados Unidos). Cfr. Valadés,
Diego, La parlamentarizacion de los sistemas presidenciales, cit., nota 30, pp. 19-21.
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En este sentido, por ejemplo, la Constitucion de Bolivia, segun refor-
ma de 1994, prevé que la mayoria absoluta de los legisladores presentes
puede aprobar un voto de censura respecto de uno o varios ministros, cu-
yo efecto es producir la renuncia del ministro censurado ante el presiden-
te, quien se reserva la facultad de aceptarla o rechazarla (articulo 70).

Mencion especial merece el caso de Costa Rica por su caracter limite,
ya que el articulo 121, fraccion 24, de la Constitucidon prevé que la Asam-
blea Legislativa puede, “por dos tercios de votos presentes, censurar a
los mismos funcionarios [ministros] cuando a juicio de la Asamblea fue-
ren culpables de actos inconstitucionales o ilegales, o de errores graves
que hayan causado o puedan causar perjuicio evidente a los intereses pu-
blicos”, toda vez que si bien pareciera referirse a lo que comunmente
constituye causa de juicio politico en otros paises de la region, el hecho
de que no s6lo proceda la denominada “censura” por actos inconstitucio-
nales o ilegales, sino también por “errores graves”, nos conduce a consi-
derarlo como un matiz parlamentario, en el entendido de que el presiden-
te decide finalmente sobre la dimision del ministro censurado.3°

De manera similar a Costa Rica, la Constitucién de Panama establece
la atribucion de la Asamblea Nacional para emitir votos de censura con-
tra los ministros de Estado cuando, a su juicio, sean responsables de ac-
tos atentatorios o ilegales, o de errores graves que hayan causado perjui-
cio a los intereses del Estado. Debe proponerse por escrito con seis dias
de anticipacion a su debate por la mitad de los diputados y contar, como
minimo, con la aprobacién de dos tercios de la Asamblea, remitiendo a
la ley el establecimiento de la sancidén que corresponda, la cual no lo ha
reglamentado, por lo que se le atribuye el efecto de una sancién politica
0 “moral” y no supone la destitucion del ministro.

En términos parecidos, el articulo 131, fraccidon 37, de la Constitucion
de El Salvador prevé que corresponde a la Asamblea Legislativa reco-
mendar al presidente la destitucioén de los ministros de Estado cuando asi
lo estime conveniente, como resultado de la investigacion de sus comi-
siones especiales o de la interpelacion.

36 Incluso, para Carpizo, Costa Rica es mas bien un caso de presidencialismo puro
(cfr. Concepto de democracia y sistema de gobierno en América Latina, cit., nota 4, pp.
196 y 197). Para Rubén Hernandez Valle, autor del caso de estudio relativo a Costa Rica
en esta obra, si se trata de un matiz parlamentario.
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Por su parte, la Constitucion de Nicaragua, segin reforma de 1995,
prevé la atribucion de la Asamblea Nacional de interpelar a ministros o
viceministros, quienes tienen la obligacion no sélo de explicar puntual-
mente el informe que rinden al Legislativo, sino de contestar cada una de
las interrogantes que los parlamentarios planteen o aparezcan durante la
interpelacion.

Incluso, como resultado de una reforma de 2005, si la Asamblea Na-
cional considera al funcionario no apto para el ejercicio del cargo, con
votacion calificada del 60% de los diputados, podra destituirlo, ponién-
dolo en conocimiento del presidente de la Republica para que dentro del
plazo de tres dias haga efectiva tal decision. Al parecer, se trata de un ca-
so de censura vinculante; sin embargo, las divergencias surgidas entre
los poderes condujeron al acuerdo politico de posponer en dos ocasiones
sucesivas la entrada en vigor del precepto, ahora hasta el 20 de enero de
2008. Dada la incertidumbre prevaleciente, se lo clasifica aun como un
sistema con matices parlamentarios.

La Constitucién de Paraguay prevé también el voto de censura, que
puede ser emitido por dos tercios de los miembros de cualquiera de las
dos camaras del Congreso, cuyo efecto consiste en recomendar al presi-
dente la remocion del ministro censurado, por lo que corresponde a este
ultimo la decision final.

e. Presidencialismo parlamentarizado

Se caracteriza por introducir en un sistema presidencial controles pro-
pios del sistema parlamentario que pueden llegar a alterarlo. En este sen-
tido, el gabinete y los ministros son individualmente responsables tanto
ante el presidente como ante el Congreso; por tanto, este tltimo puede
censurar o, en su caso, emitir voto de falta de confianza a los ministros,
quienes entonces deben separarse del cargo, con diversas modalidades.
En contados casos, ademas, el presidente puede disolver anticipadamente
el Congreso y convocar a elecciones, a pesar de lo cual se respeta el pe-
riodo fijo del presidente.

Para los efectos de este trabajo, la diferencia fundamental entre el pre-
sidencialismo con matices parlamentarios y el presidencialismo parla-
mentarizado radica en que en este ultimo cabe la posibilidad, se insiste,
no so6lo de que el Congreso se reserve la atribucion de censurar a los mi-



LECTURA REGIONAL COMPARADA 27

nistros sino que la misma suponga la remocién o dimision del ministro
censurado, con independencia de la voluntad del presidente. Por otra par-
te, a diferencia del sistema parlamentario, el presidente sigue siendo, en
general, el pivote o eje del sistema politico-constitucional, pues concen-
tra las funciones de jefe de Estado y de gobierno (el hecho de que el jefe
de gabinete en Argentina o el presidente del Consejo, tanto en Peru co-
mo en Uruguay, pueda ser removido libremente por el presidente, justifi-
ca que no se les considere como jefe de gobierno, identificando al siste-
ma respectivo como presidencial, si bien parlamentarizado).

Entre los paises cuya Constitucion establece actualmente un presiden-
cialismo parlamentarizado, segun el criterio apuntado, se encuentran: Ar-
gentina, Colombia, Guatemala, Perti, Uruguay y Venezuela.’’

Tanto en Argentina como en Guatemala puede censurarse al jefe de
gabinete, mas no al resto de los ministros, o emitir voto de desconfianza
solo con relacidon a un numero limitado de ministros (cuatro, en una sola
ocasion), mientras que en Colombia no existe limitacién alguna en cuan-
to al nimero de ministros susceptibles de ser censurados. Asimismo, en
el extremo de presidencialismo mas parlamentarizado se encuentran los
casos de Peru, Uruguay e incluso Venezuela, donde puede censurarse al
gabinete en pleno y, bajo ciertos supuestos, el presidente puede disolver
al Congreso, como se precisa a continuacion.

En efecto, la reforma de 1994 a la Constitucion de Argentina cre6 la
figura del jefe de gabinete, a quien el presidente nombra y remueve li-
bremente, pero donde ademas aquél es politicamente responsable ante el
Congreso, que puede removerlo de su cargo por la mayoria absoluta de
la totalidad de los miembros de cada Camara, sin necesidad de expresar
causa (articulos 100 y 101). Sin embargo, los demas ministros no son
responsables politicamente frente al Congreso. En realidad, el jefe de ga-

37 Lo anterior atendiendo, como se ha insistido, a lo previsto en el texto constitucio-
nal con especial referencia a la responsabilidad politica ministerial, pues desde la pers-
pectiva de la realidad politico-constitucional cabria ubicar a Venezuela, por ejemplo, co-
mo un presidencialismo hegemonico; de manera similar, teniendo en cuenta que en
Colombia no ha funcionado en la practica la mocion de censura, hay quien lo considera-
ria como un sistema presidencial acentuado, solamente matizado con algunas institucio-
nes del sistema parlamentario, por lo que bajo este Gltimo criterio podria colocarse a Co-
lombia entre los sistemas presidenciales con matices parlamentarios (al respecto, es
importante ver los articulos de Allan Brewer-Carias y Humberto de la Calle, respectiva-
mente, incluidos en esta obra).



28 ZOVATTO / OROZCO HENRIQUEZ

binete es un representante del presidente y un “fusible” si surgen crisis,
bloqueos o enfrentamientos graves entre el Ejecutivo y el Legislativo.

De manera semejante, los articulos 166 y 167 de la Constitucién de
Guatemala establecen, por una parte, que los ministros de Estado tienen
la obligacion de presentarse al Congreso a fin de contestar las interpela-
ciones que se les formulen por uno o mas diputados. Asimismo, si la ma-
yoria absoluta del total de diputados al Congreso emitiere voto de falta
de confianza a un ministro, ¢ste presentara su dimision de inmediato; sin
embargo, si el Consejo de Ministros considera que los actos censurables
se ajustan a la conveniencia nacional y a la politica del gobierno, el mi-
nistro afectado podra recurrir al Congreso. Si no lo hace, se considerara
separado de su cargo, pero si recurre la ratificacion del voto de falta de
confianza requerira el voto de las dos terceras partes del total del Con-
greso, en cuyo caso el ministro quedara separado de su cargo de inme-
diato. El voto de falta de confianza no podra exceder de cuatro ministros
en cada ocasion.

En la Constituciéon de Colombia de 1991 se establecio la mocion de
censura contra los ministros por asuntos relacionados con sus funciones,
y debe ser propuesta, al menos, por la décima parte de los miembros de
la Camara en la que se origine. Si la mocion es aprobada por la mayoria
absoluta de los congresistas, en sesion conjunta de ambas camaras, el mi-
nistro quedara separado de su cargo.

En Peru, tanto la Constitucion de 1979 como la de 1993 establecieron
que el presidente de la Republica nombra y remueve al presidente del
Consejo de Ministros, asi como a los demas ministros, a propuesta y con
acuerdo, respectivamente, del presidente del Consejo. Asimismo, 15%
del total de congresistas tiene el derecho de solicitar la interpelacion de
uno o mas ministros o del gabinete en pleno, y si la misma se aprueba, al
menos, por la tercera parte de los congresistas, el ministro o el gabinete
tendran la obligacion de presentarse ante el Congreso. Si, por lo menos,
al 25% de los congresistas no les satisfacen las respuestas, pueden solici-
tar un voto de censura, y si el mismo se aprueba por la mayoria absoluta
del Congreso, el ministro o el gabinete debe renunciar y el presidente de
la Republica debe aceptar la renuncia dentro de las 72 horas. Si, even-
tualmente, segin la Constitucion de 1993, se censura al gabinete en ple-
no en dos ocasiones, el presidente de la Republica estd facultado para di-
solver el Congreso. Ademas, a partir también de 1993 y con motivo del
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voto de investidura, el presidente del Consejo, dentro de los 30 dias si-
guientes a su entrada en funciones, debe concurrir al Congreso en com-
pania de los demdas ministros para exponer y debatir la politica general
del gobierno y las principales medidas que requiere su gestion, plantean-
do al efecto cuestion de confianza, una manera en que el gabinete se so-
mete a la ratificacion del Congreso y, de no obtenerla, deberia dimitir al
iniciar sus funciones.

Asimismo, la Constitucion de Uruguay establece que el Poder Ejecuti-
vo sera ejercido por el presidente, actuando con los ministros respectivos
o el Consejo de Ministros, y que los ministros seran responsables por los
decretos y ordenes que firmen con el presidente. Este tiene la potestad de
nombrar a los ministros “entre ciudadanos que, por contar con apoyo
parlamentario, aseguren su permanencia en el cargo”. Al efecto, el presi-
dente podra eventualmente requerir a la mayoria absoluta de la Asam-
blea General (AG, reunidon de ambas camaras) un voto de confianza ex-
preso para el Consejo de Ministros. Si la AG no se reune dentro de las 72
horas o, reuniéndose, no adopta resolucion, se entenderd que el voto de
confianza ha sido adoptado, sin que la Constitucion prevea expresamente
qué ocurre si media voto negativo expreso, aun cuando se supone que el
presidente habria de proceder a nuevos nombramientos.

La propia Constitucion de Uruguay prevé que los ministros cesan en
sus cargos por disposicion del presidente o por el procedimiento de cen-
sura o desaprobacidn por parte de la mayoria absoluta del total de la AG
a propuesta de cualquiera de las camaras. La desaprobacion determina la
renuncia de los ministros afectados o del Consejo de Ministros. El presi-
dente podra observar (o vetar) el voto de censura cuando sea pronuncia-
do por menos de las dos terceras partes del total de la AG. Si en dos con-
vocatorias sucesivas no se reune el quérum para sesionar, la censura se
considerard revocada, pero si tres quintas partes del total de la AG man-
tienen la censura, los ministros o el Consejo de Ministros deberan renun-
ciar. Si la AG mantiene la censura por menos de las tres quintas partes
del total de componentes, el presidente podrda mantener a los ministros
censurados o al Consejo de Ministros y disolver las camaras, convocan-
do a nueva eleccion de senadores y diputados. Si el Poder Ejecutivo no
da cumplimiento a la convocatoria electoral o la Corte Electoral demora
mas de 90 dias en proclamar los resultados de la nueva eleccion, las ca-
maras disueltas volveran a reunirse y recobraran sus derechos, cayendo
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el Consejo de Ministros. Proclamadas las nuevas camaras, la AG se reu-
nira y, dentro de los 15 dias, resolvera por mayoria absoluta de sus com-
ponentes si mantiene o revoca la censura. Si mantiene la censura, el pre-
sidente continua su mandato pero caerd el Consejo de Ministros integro,
aunque la censura original hubiese sido individual.

Finalmente, la Constitucion de Venezuela de 1999 confiere al presiden-
te la potestad de nombrar y remover libremente tanto al vicepresidente eje-
cutivo como a los ministros (en el entendido de que el vicepresidente es
un 6rgano directo del presidente y su colaborador inmediato, preside el
Consejo de Ministros previa autorizacion del presidente, coordina la ad-
ministracion publica y puede proponer el nombramiento y remocion de
ministros). La Asamblea Nacional, unicameral, puede aprobar mociones
de censura tanto del vicepresidente ejecutivo como de los ministros, con
una mayoria no menor de tres quintas partes de sus integrantes (tratando-
se de aquél) o de sus miembros presentes (si se refiere a estos ultimos),
lo cual implica su remocion. Al respecto, como contrapeso a esta potes-
tad legislativa, se prevé la posibilidad de que el presidente disuelva la
Asamblea Nacional si ésta aprueba tres mociones de censura del vicepre-
sidente dentro de un mismo periodo constitucional.

Con base en lo expuesto, y segun el criterio adoptado (que podria di-
ferir con el utilizado por alguno de los colaboradores de esta obra), es
posible clasificar a los sistemas presidenciales latinoamericanos contem-
poraneos en los términos del cuadro 2.

CUADRO 2. CLASIFICACION DE LOS SISTEMAS
PRESIDENCIALES CONTEMPORANEOS!

. . . - Presidencialismo . L
Presidencialismo Presidencialismo . Presidencialismo
. con matices .
puro predominante . parlamentarizado
parlamentarios
) Bolivia Argentina4
Brasil ] ]
) Costa Rica Colombia’
Chile?
Republica El Salvador Guatemala
Ecuador . . .
Dominicana Nicaragua Pera
Honduras )
. Panama Uruguay
Meéxico
Paraguay? Venezuela®
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I Atendiendo a lo establecido en el texto constitucional, en particular con respecto al
cimulo de atribuciones del presidente de la Republica y, sobre todo, a la regulacion de la
responsabilidad politica ministerial.

2 En el entendido de que, dada la relevancia que ha venido teniendo el Congreso en el
funcionamiento del sistema presidencial chileno, hay quien dudaria en considerarlo como
un sistema presidencial puro (al respecto, es importante consultar el articulo de Carlos
Huneeus, incluido en esta obra).

3 Aun cuando la todavia escasa experiencia practica en Paraguay respecto del funcio-
namiento de los matices parlamentarios podria conducir a algunos a considerarlo como
un sistema presidencial puro (al respecto, es relevante ver el articulo de Jorge Silvero
Salgueiro, que forma parte del presente volumen).

4 Sin olvidar, claro esta, que, junto a la figura del “jefe de gabinete”, en Argentina se
confiere un ciimulo significativo de atribuciones legislativas al presidente de la Repuibli-
ca, que influye en el funcionamiento del respectivo sistema (al respecto véase el trabajo
de Alberto Dalla Via en esta misma obra).

5 Como se habia mencionado, teniendo en cuenta que en Colombia no ha funcionado
en la practica la mocion de censura, hay quien lo consideraria como un sistema presiden-
cial acentuado, solamente matizado con algunas instituciones del sistema parlamentario,
por lo que bajo este ultimo criterio podria colocarse a Colombia entre los sistemas presi-
denciales con matices parlamentarios (al respecto véase el trabajo de Humberto de la Ca-
lle, incluido en esta obra).

6 Como también se habia adelantado, desde la perspectiva de la realidad politico-
constitucional cabria ubicar a Venezuela como un presidencialismo hegemonico, siendo
relevante consultar al respecto el trabajo de Allan Brewer-Carias, que forma parte de este
volumen.

FUENTE: elaboracion propia.

2. Reformas para reequilibrar las relaciones entre Ejecutivo
y Legislativo

Como se menciono, los procesos de reforma politica sobre los regime-
nes de gobierno de América Latina durante los ultimos 30 afios han esta-
do orientados, en general, hacia la renovacion o racionalizacion de los
sistemas presidenciales de los respectivos paises, centrandose en las rela-
ciones Legislativo-Ejecutivo (aunque algunos también abarcaron al Po-
der Judicial), con la salvedad de Costa Rica, donde en dicho periodo no
se aprecia alguna reforma sobre el particular. Con frecuencia, el objetivo
ha sido fortalecer al Legislativo y consolidar un sistema de controles, pe-
sos y contrapesos en aras de la gobernabilidad democratica y el equili-
brio, con la excepcion de la reforma constitucional de 1998 en Ecuador,
que elimind algunas atribuciones que habia mantenido el 6rgano legisla-
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tivo, aunque nuevamente se pondera su restablecimiento en el marco del
proceso constituyente que se encuentra en curso.

En este sentido, como se adelantd y se desarrollard en las paginas si-
guientes, se puede apreciar cierta tendencia a incorporar algunos matices
o instituciones de origen parlamentario, pero preservando la estructura
basica del sistema presidencial.

A. Conformacion del Poder Ejecutivo

La mitad de las Constituciones de los paises estudiados prevén que el
Poder Ejecutivo y —en consecuencia— el gobierno recaiga en una sola
persona, el presidente de la Republica: Argentina (articulo 87),3® Chile
(articulo 24), Ecuador (articulo 164), Honduras (articulo 235), México (ar-
ticulo 80), Nicaragua (articulo 144), Paraguay (articulo 226), Peru (arti-
culo 110) y Republica Dominicana (articulo 49).

Cuatro paises precisan que el Poder Ejecutivo lo ejercen tanto el presi-
dente como los ministros: Bolivia (articulo 85), Brasil (articulo 76), Cos-
ta Rica (articulo 130) y Panama (articulos 175 y 194), en tanto que los
cinco restantes agregan a los anteriores a otros funcionarios: Colombia, a
los directores de departamento administrativo (articulo 115); El Salva-
dor, al vicepresidente, viceministros y sus funcionarios dependientes (ar-
ticulo 150); Guatemala, viceministros y demas funcionarios dependientes
(articulo 182); Uruguay, ministros o el Consejo de Ministros (articulos
149, 168 y 179) y Venezuela, vicepresidente y demas funcionarios que
determinen la Constitucion y la ley (articulo 225).

B. Panorama sobre las principales facultades constitucionales
del presidente

Al presidente de la Republica —al mismo tiempo jefe de Estado y jefe
de gobierno— se le atribuye un conjunto de competencias constituciona-
les que lo convierten, ademas de en representante del Estado, en el cen-
tro y motor de la actividad politica, en tanto jefe de la administracion, je-

38 Sin embargo, el articulo 100 de la Constitucién de Argentina establece que los mi-
nistros secretarios y el jefe de gabinete tendran a su cargo el despacho de los negocios de
la nacidn, y refrendaran y legalizaran los actos del presidente con su firma, sin la cual és-
tos carecen de eficacia.
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fe de las fuerzas armadas, colegislador y ejecutor de la legislacion apro-
bada por el Congreso.

A diferencia del modelo estadounidense, cuyo sistema presidencial
evoluciond hacia un equilibrio relativo de los tres poderes del gobierno,
el régimen presidencial en América Latina, como consecuencia de causas
histéricas, socioldgicas y econdmicas, asi como de la influencia del cau-
dillismo y el cacicazgo, se caracterizd desde sus origenes por una pre-
ponderancia total del Poder Ejecutivo frente a los otros dos poderes del
gobierno, basado no s6lo en el cimulo de atribuciones constitucionales
sino metaconstitucionales,?® con una fuerte tendencia a personalizar el
poder y a ejercerlo de forma paternalista.

A continuacidn se analizan algunas de las principales atribuciones del
presidente de la Reptblica, en el entendido de que la tendencia en la re-
gion durante el periodo que se informa ha sido hacia la renovacion y ra-
cionalizacion del sistema presidencial a través del fortalecimiento de las
atribuciones a cargo del Legislativo (salvo alguna excepcion como la de
Ecuador) y sus mecanismos de control respecto del Ejecutivo.

a. Facultades legislativas del presidente

El presidente latinoamericano interviene en el procedimiento legislati-
vo, generalmente, a través de tres actos: la iniciativa de ley, la facultad
de veto y la promulgacion y publicacion de la ley. Ademas, conviene
abordar los casos excepcionales en que el presidente puede legislar, asi
como su capacidad para influir en la agenda legislativa y, en su caso,
convocar a la ciudadania para que se pronuncie en algin mecanismo de
consulta popular.

a) Iniciativa legislativa

A diferencia del presidencialismo estadounidense, que no confiere al
presidente la facultad de iniciativa legislativa (si bien en la sesion de
apertura de sesiones del Congreso el presidente por lo general plantea las
iniciativas en que se encuentra interesado), todas y cada una de las Cons-

39 Utilizando el ilustrativo calificativo adoptado por Jorge Carpizo en su clasico libro
sobre El presidencialismo mexicano, 5a. ed., México, Siglo XXI Editores, 1985, pp. 82y
83y 190 y ss.
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tituciones de los paises latinoamericanos prevén para el presidente de la
Republica la facultad referida.

Incluso, algunas Constituciones amplian la facultad de iniciativa legis-
lativa a otros funcionarios de la administracion, bien porque se la atribu-
yen al 6rgano o Poder Ejecutivo, donde aquéllos se encuentran incluidos,
o bien porque explicitamente se les confiere: Bolivia (vicepresidente y
ministros, quienes sostienen el proyecto durante los debates en el Con-
greso, articulo 71, fraccion I), Colombia (gobierno nacional, articulo
154), Costa Rica (ministros, articulo 123), El Salvador (ministros, articu-
lo 133.2), Guatemala (ministros, articulo 174), Honduras (secretarios de
Estado, articulo 213), Panama (ministros, articulo 165), Uruguay (minis-
tros, articulo 112) y Venezuela (vicepresidente, ministros y demas fun-
cionarios que determinen la Constitucion y la ley, articulo 204, fraccion
I). Lo anterior, con independencia de que algunos paises extienden la fa-
cultad de iniciativa a otro tipo de 6rganos; en este sentido, y para citar
solo algunos ejemplos, a la Corte Suprema de Justicia y al tribunal o
consejo supremo electoral, en sus respectivos ambitos de competencia,
en Honduras y Nicaragua. De manera similar, en Colombia, ademas de
las Cortes y el Consejo Nacional Electoral, se confiere la facultad de ini-
ciativa al procurador y el contralor en cuanto a las materias que les com-
peten. Por su parte, en Venezuela todos los otros poderes publicos tienen
la iniciativa legislativa en las materias de su competencia: Tribunal Su-
premo de Justicia (articulo 204.4), Poder Ciudadano (204.5), Poder Elec-
toral (204.6) e incluso los consejos legislativos de los estados (204.8).

Todas las Constituciones latinoamericanas confieren también al presi-
dente, directamente o a través de algun 6rgano auxiliar, la iniciativa le-
gislativa exclusiva en materia presupuestal.

Por otra parte, algunas de esas Constituciones atribuyen igualmente al
propio presidente iniciativa exclusiva en determinadas materias, por esti-
mar que cuenta con mayores elementos o debe ejercer un control sobre el
particular:

— Chile: modificacion de la division politica o administrativa del pais,
administracion presupuestaria o financiera del Estado, venta y al-
quiler de bienes del Estado y leyes relacionadas con el uso de las
fuerzas armadas en el exterior, gasto publico (creacion y supresion
de cargos publicos, remuneraciones de la administracién publica y
otros), fijacion de las remuneraciones minimas para los trabajado-
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res del sector privado, normas sobre la seguridad social del sector
publico y privado, asi como contratacion de empréstitos del Esta-
do (articulo 65 de la Constitucion).

— Colombia: gasto publico, plan de desarrollo, estructura de la admi-
nistracion y decretos de exenciones tributarias.

— Uruguay: toda ley que signifique gastos, creacion de empleos, do-
taciones, retiros, beneficios jubilatorios, exoneraciones tributarias,
fijacion de salarios minimos y de precios de productos de la activi-
dad publica o privada (articulos 86.2 y 133.2 y 3).

b) Poder de veto

El veto es el mecanismo por el cual el presidente rechaza o formula
observaciones respecto de un proyecto de ley o decreto aprobado por el
Legislativo. Se considera como el principal contrapeso del Ejecutivo
frente al Legislativo y todos los paises latinoamericanos lo contemplan
con algunas variantes. La finalidad del veto es tratar de impedir la entra-
da en vigor de leyes que se estiman inconvenientes o que adolecen de vi-
cios de inconstitucionalidad, con el objeto de que se sometan a ulterior
revision, prevaleciendo en el interin el statu quo.

En América Latina se puede distinguir entre el veto total y el parcial .40
En este ultimo, el presidente regresa al Congreso, con sus observaciones,
las partes del proyecto con las que disiente, en tanto que promulga y pu-
blica el resto de la iniciativa con la cual concuerda. Asi, algunas partes
del proyecto se convierten en ley mientras el resto se somete a una revi-
sion ulterior del Congreso, en espera de la votacion que, en su caso, su-
pere el veto. Tratandose de veto por presunta inconstitucionalidad, en al-
gunos paises de la region, segun se expondra, el proyecto se somete al
organo de justicia constitucional correspondiente.

Se dice que el veto parcial propicia un juego de suma positiva, donde
los legisladores ganan con la promulgacion de aquellos aspectos en que
existe coincidencia con el Ejecutivo, mejorandose el orden juridico,
mientras que éste también gana al regresar al Congreso la parte del pro-

40 En Estados Unidos existe el llamado “veto de bolsillo”, por el cual el presidente
omite firmar o promulgar el proyecto de ley, pero tampoco lo devuelve al Congreso con
sus observaciones antes de que éste entre en receso, lo que se traduce en que el presiden-
te “congela” cierta iniciativa, “olvidandola en su bolsillo” e ignorando que alguna vez le
fue enviada.
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yecto que se contrapone a sus preferencias, manteniéndose la normativa
en vigor ante alternativas no deseadas.

Entre los paises latinoamericanos que prevén un veto parcial se en-
cuentran: Argentina (so6lo cuando la parte no vetada preserve “autonomia
normativa”), Brasil, Colombia, Panama, Paraguay y Venezuela. Es perti-
nente advertir que gran numero de Constituciones prevé expresamente
que cualquier proyecto de ley puede ser vetado por el presidente “en to-
do o en parte”. Esto se da en Brasil, Chile, Ecuador, México, Nicaragua,
Paraguay, donde la publicacion de la parte no objetada es decision del
Congreso, y en Pert y Uruguay. Es decir, se incluye la posibilidad de
objetar solo algunas disposiciones especificas, pero ello no significa ne-
cesariamente que se contemple el veto parcial, a menos, como se apunto,
que se autorice la promulgacion y publicaciéon inmediata de la parte no
objetada, maxime que varias de ellas disponen que se devuelva al Con-
greso todo el proyecto y no soélo la parte con observaciones.

Cabe sefialar que en Guatemala se excluye expresamente el veto par-
cial, en tanto que en Nicaragua se prohibe, también de manera expresa,
el veto constitucional (tanto parcial como total). En cambio, en Chile y
Costa Rica, por ejemplo, se contempla expresamente que el presidente
puede vetar, sea en forma total o parcial, un proyecto de reforma consti-
tucional.

En el caso del veto total de un proyecto de ley, el presidente no puede
regresar al Congreso s6lo una parte del proyecto en cuestion para su re-
vision y promulgar el resto. Cuando emite observaciones, el presidente
regresa el proyecto completo al Congreso, incluida la parte que apoya.
Mientras el Congreso no supere el veto presidencial, nada habra cambia-
do en la legislacion. De ahi que pueda retrasarse la entrada en vigor de
todo un paquete legislativo urgente o de trascendencia por el mero recha-
zo de alguna de sus partes. Lo anterior coloca al presidente en una logica
de todo o nada, bajo un esquema de suma cero, con ganadores y perde-
dores absolutos. Dada la lentitud del procedimiento para deshogar un
proyecto vetado, el costo de vetar iniciativas en ciertas materias (educa-
cion, salud, impuestos) puede llegar a ser tan alto como el de promulgar
un proyecto con errores o insuficiencias.*! Todos y cada uno de los pai-

41 Véase Ugalde, Luis Carlos, “Relaciones Ejecutivo-Legislativo en México: el caso
del veto presidencial”, Relaciones entre gobierno y Congreso. Memoria del VII Congre-
so Iberoamericano de Derecho Constitucional, México, UNAM, 2002, pp. 646-648.
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ses latinoamericanos confieren al presidente la facultad de emitir un veto
total.

El procedimiento mas comun en América Latina para superar el veto
es el de la mayoria absoluta del Legislativo, como en Brasil, Colombia,
Nicaragua, Paraguay, Perti y Venezuela, y el que requiere una mayoria
calificada de dos tercios, bien de los miembros presentes, como en Boli-
via, Chile y Costa Rica, o del total de miembros, como en Guatemala,
Panama y Republica Dominicana, en el entendido de que existe otro gru-
po de paises donde se prevén esos dos tercios respecto de sus miembros
o del total de votos. Esto ocurre en Argentina, Ecuador, El Salvador,
Honduras y México, y puede dar lugar a que se interprete referido al to-
tal de la Camara respectiva o al total de los miembros presentes o de los
votos emitidos efectivamente. El procedimiento de superacion del veto
mas exigente es el previsto en Uruguay, donde se requieren las tres quin-
tas partes de los miembros presentes. Incluso si no hay un pronuncia-
miento expreso de ambas camaras dentro de 30 dias respecto del veto, se
entenderan aceptadas las observaciones del presidente.

De acuerdo con la terminologia de Shugart y Mainwaring, cuando se
supera con la mayoria absoluta se trata de un “veto débil”, en tanto que
se considera “veto fuerte” cuando se exige una mayoria calificada.#? En
Ecuador existe un veto casi absoluto, donde ningtn proyecto puede con-
vertirse en ley durante el afio inmediato si el presidente veta el texto
completo (si bien el Congreso puede exigir un referendo sobre el proyec-
to vetado), transcurrido el cual s6lo es superable por la mayoria califica-
da indicada.

En algunos paises, la facultad presidencial de vetar proyectos de ley
por adolecer de vicios de inconstitucionalidad propicia que el 6rgano de
justicia constitucional se pronuncie sobre el particular, se trate del pleno
de la Corte Suprema de Justicia, como ocurre en El Salvador, Honduras
y Panama4, la Sala Constitucional de la Corte o Tribunal Supremo, como
en Costa Rica y Venezuela, o de la respectiva Corte Constitucional en el
caso de Colombia.

42 Cfr. Mainwaring, Scott y Shugart, Matthew S., “Presidencialismo y democracia en
América Latina: revision de los términos del debate”, en Mainwaring, Scott y Shugart,
Matthew S., op. cit., nota 17, p. 52.
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Veto
, Facultad
Pais L i
de iniciativa Parcial Forma
Total .
(observaciones) de superarlo
Areentina Poder Ejecutivo Si Si Dos terceras partes de los votos
& (articulo 77 CP) (articulo 83 CP) (articulo 83 CP)! (articulo 83 CP)!
Vicepresidente de la Republica o
Bolivia Poder Ejecutivo, a cond1c1.0n de Si No se establece Dos terceras partes de los miem-
que el proyecto sea spstenldo en (articulo 78 CP) (articulo 76 CP) bros presentes (articulo 76 CP)
los debates por el ministro del res-
pectivo despacho (articulo 71 CP)
Brasil Presidente de la Republica Si Si Mayoria absoluta
(articulo 61 CP) (articulo 84 CP) (articulo 84 CP) (articulo 66 CP)
Chile Presidente de la Republica Si Indefinido Dos terceras partes de los miem-
(articulo 62 CP) (articulo 70 CP) (articulo 70 CP) bros presentes (articulo 70 CP)
Colombia Gobierno Nacional Si Si Mayoria absoluta: 50% + 1 del to-
(articulo 154 CP) (articulo 167 CP) (articulo 167 CP) tal de miembros (articulo 167 CP)
. . , No se establece .
Costa Rica Poder Ejecutivo Si (articulos 125 y 126 Dos terceras partes de los miem-

(articulo 123 CP)

(articulos 125y 126 CP)

CP)

bros presentes (articulo 127 CP)




CUADRO 3. FACULTADES RELACIONADAS CON EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO (continuacién)

Veto
Pai Facultad
as de iniciativa Parcial Forma
Total .
(observaciones) de superarlo
Ecuador Presidente de la Republica Si Indefinido Dos terceras partes de sus miem-
(articulo 144 CP) (articulo 153 CP) (articulo 153 CP) bros (articulo 153 CP)
El Salvador Presrlr?:élit: ((11: slierflli)l?izzf)z por Si No se establece Dos terceras partes de sus miem-
(articulo 133 CP) (articulo 137 CP) (articulo 137 CP) bros (articulo 137 CP)
Si. Previo acuerdo No
Guatemala Organismo Ejecutivo tomado en Consejo De terminaci(:)n expresa Dos terceras partes del total de los
(articulo 174 CP) de Ministros (articulo 178 CI;’) miembros3 (articulo 179 CP)
(articulo 178 CP)
Pr?SIdeme dela Rep ublica por Si Dos terceras partes de los votos
Honduras | medio de los secretarios de Estado (articulo 216 CP) No se establece (articulo 216 CP)
(articulo 213 CP) 4 4
Meéxico Presidente de la Republica Si No se establece Dos terceras partes del nimero to-
(articulo 71 CP) (articulo 72 CP) (articulo 72 CP) tal de votos (articulo 72 CP)
. Presidente de la Republica Si No se establece Mayoria absoluta: 50% + 1 del to-
Nicaragua

(articulo 140 CP)

(articulo 142 CP)

(articulo 142 CP)

tal de diputados (articulo 143 CP)
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Veto
Pai Facultad
as de iniciativa Parcial Forma
Total .
(observaciones) de superarlo
Panama Ministros de Estado Si Si Dos tercios del total de diputados
(articulo 165 CP) (articulo 169 CP) (articulo 170 CP) (articulo 170 CP)
Paracua Poder Ejecutivo Si Si Mayoria absoluta
guay (articulo 203 CP) (articulo 209 CP) (articulo 208 CP)2 (articulos 208 y 209 CP)
Pert Presidente de la Reptiblica Si No se establece Mayoria absoluta: 50% + 1 de los
(articulo 107 CP) (articulo 108 CP) (articulo 108 CP) miembros del Congreso
Republica Presidente de la Republica Si No se establece ?q?jmtgg:rgz czzr;eéé?ne;r:ma] de
Dominicana (articulo 38 CP) (articulo 41 CP) (articulo 41 CP) (articulo 41 CP)
Urueua Poder Ejecutivo por medio de Si No se establece Tres quintas partes de los miem-
guay sus ministros (articulo 133 CP) (articulo 138 CP) (articulo 138 CP) bros presentes (articulo 138 CP)
Venezuela Poder Ejecutivo Si Si Mayoria absoluta de los presentes
(articulo 204 CP) (articulo 214 CP) (articulo 214 CP) (articulo 214 CP)

1 Segln interpretacion judicial.
2 La publicacion de la parte no objetada es decision de las camaras del Congreso.
3 Articulo 179 constitucional.

FUENTE: elaboracion propia.
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c¢) Facultades del presidente para legislar

Mientras que en los apartados anteriores se hizo referencia a las facul-
tades del presidente de la Republica en el proceso legislativo, particular-
mente el poder de iniciativa y de veto, en el presente se aborda la atribu-
cion, generalmente extraordinaria y excepcional, que se le confiere para
emitir leyes en diversos regimenes presidenciales. A través de esta facul-
tad, el presidente puede establecer un nuevo statu quo ¢ influir determi-
nantemente en las politicas publicas.

Al respecto, es posible distinguir entre los poderes de decreto, los po-
deres de emergencia y la delegacion de facultades para legislar. Es im-
portante advertir que en los casos anteriores el presidente cuenta con el
poder de emitir propiamente leyes, por lo que deben distinguirse de la fa-
cultad presidencial de expedir reglamentos a fin de implementar o desa-
rrollar los términos de la ley existente emanada del 6rgano legislativo.*?

Lo que ahora nos ocupa, se insiste, son los casos en que el presidente
puede expedir propiamente leyes. Sin duda, el poder de decreto constitu-
ye el mas relevante, pues le permite emitir directamente leyes sin partici-
pacion alguna previa del 6rgano legislativo, lo cual se traduce en un gran
poder, con independencia de que usualmente también se permite al Con-
greso abrogar o modificar el decreto presidencial si asi lo decide. Sélo
los presidentes de Argentina y Brasil tienen la atribucidon de emitir nue-
vas leyes por decreto casi en cualquier materia. Mientras que en Argenti-
na el Congreso debe pronunciarse en aproximadamente 20 dias sobre el
respectivo decreto presidencial (previo cumplimiento de cierto procedi-
miento, a través de la integracion de comisiones bicamerales permanen-
tes, asi como de tramites especiales de aprobacion parlamentaria), en Bra-
sil las medidas provisorias emanadas del presidente dejan de regir en 30
dias si el Congreso no las convierte en ley. Por su parte, las Constitucio-
nes de Honduras y Pert también confieren poderes de decreto a su presi-
dente pero solo en materia econdmica y financiera cuando lo requiera el
interés nacional. Cabe incluir aqui también las facultades para expedir
decretos en materia administrativa que se confieren al presidente en Ni-

43 Fsta es la comunmente llamada facultad reglamentaria y que practicamente todos
los sistemas presidenciales latinoamericanos la contemplan, ya sea que se confiera al pro-
pio presidente de la Republica en lo individual o, en algunos casos, en combinacioén con
los ministros o secretarios de Estado.
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caragua y Venezuela, asi como para realizar modificaciones legales al
gasto publico en Republica Dominicana, si bien son cualitativamente dis-
tintas a los poderes de decreto antes mencionados.

Como advierten Shugart y Mainwaring, incluso cuando la mayoria del
organo legislativo pueda abrogar o modificar un decreto, el presidente si-
gue desempefiando un papel fundamental al dar forma a la legislacion,
toda vez que, a diferencia de su facultad de iniciativa de una ley aproba-
da por el Congreso, el decreto presidencial es ya una ley (y no una mera
propuesta) ante la cual la otra rama de gobierno puede reaccionar. Ade-
mas, el presidente puede hacer un uso estratégico de este poder e invadir
la agenda del Congreso con una avalancha de decretos que privilegien la
suya, como sucedio en 1990 en Brasil, cuando Fernando Collor de Melo
utilizé este poder de forma extensa, emitiendo medidas provisionales a
un ritmo de una cada 48 horas, incluido el llamado “Plan Collor” de esta-
bilizacion econdémica.* Ademas, si a la entrada en vigor de determinados
decretos-ley sin intervencion del Congreso se le suma la posibilidad de
un veto (en su caso, “fuerte”) por parte del primer mandatario si el Con-
greso llega a abrogar o modificar aquél, cabria concluir que el presidente
estaria en posicion de obtener el resultado legislativo que desee con la
atribucion que se comenta.

Los poderes de decreto deben diferenciarse de las facultades que las
Constituciones de Ecuador y Uruguay confieren a su respectivo presi-
dente para declarar una medida econdmica o urgente, que se transforma
en ley luego de 15 y 45 dias, segtn el caso. Ello, a menos que el corres-
pondiente Congreso haya votado para rechazarla, en virtud de que aqué-
llos tienen el caracter de ley tan pronto como el presidente los emite, si
bien evidentemente ambos le otorgan un control considerable sobre la
agenda de politicas publicas.®

Mientras que durante la vigencia de la Constitucion de 1853 el poder
de decreto en Argentina se desarrolld de facto, con la Constitucion de
1994 se establecio expresamente, con ciertas salvedades respecto de las
materias sobre las que puede versar. Cabe sefalar que durante el periodo

44 Cfr. Shugart, Matthew y Mainwaring, Scott, op. cit., nota 17, pp. 53-55. Los auto-
res citan un estudio sobre el ejercicio de un total de 1,004 medidas provisionales en Bra-
sil de 1988 a mayo de 1995, de las cuales 274 habian sido aprobadas por el Congreso, s6-
lo 18 rechazadas y 640 reeditadas.

45 Cfr. ibidem, p. 55.
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que abarca este estudio, dos Constituciones derogaron los respectivos po-
deres presidenciales de decreto: Paraguay, en 1992, y Nicaragua, en 1995,
mientras que en la de Venezuela se ampli6 tal poder en 1999.

Otra atribucion legislativa relevante del presidente es la relacionada
con los poderes de emergencia, que se prevén con algunas variantes en
todos y cada uno de los 18 paises objeto de estudio. Con base en esta fa-
cultad, el presidente de la Republica, directamente o previa autorizacion
del Congreso (en general, cuando éste no se encuentra en receso), pero
en todo caso con el acuerdo de los ministros o secretarios de Estado, sus-
pende ciertos derechos fundamentales en condiciones de catastrofe o ca-
lamidad publica y, con frecuencia, dicta las medidas legislativas necesa-
rias para afrontar la situaciéon con una vigencia especifica. A pesar del
caracter excepcional derivado de la situacion de emergencia, cabe sefia-
lar que durante buena parte del siglo XX varios paises de la region pade-
cieron el abuso en el ejercicio de esta facultad presidencial, incluso en
épocas de plena paz y estabilidad,*® sin que de los estudios de caso in-
cluidos en este volumen se advierta que durante el periodo que se infor-
ma haya persistido dicho ejercicio abusivo.

La tercera atribucion legislativa del presidente es la derivada de la de-
legacion de facultades para dictar leyes por parte del Congreso. Como se
advierte, a diferencia de los poderes de decreto, en este caso se requiere
la previa autorizacién del Congreso para que el presidente expida decre-
tos-ley, lo cual implica que aquél opte por no delegarlo o bien revocarlo.

Como se puede observar en el cuadro 4, las Constituciones de siete
paises contemplan la posibilidad de delegacion de facultades legislativas
durante cierto periodo, obviamente fuera de los casos de emergencia a
que se refiere el parrafo que antecede. La que lo hace de manera méas am-
plia es la de Venezuela y ha sido practica comun durante la administra-
cion del presidente Hugo Chéavez. También se prevé de manera amplia,
con salvedades respecto de ciertas materias, en Brasil, Chile, Colombia,
Panama y Pert, en tanto que de manera mas restringida en Argentina
(s6lo sobre materia de organizacién administrativa) y en México (Unica-
mente sobre regulacién econdémica, como tarifas arancelarias y comercio
exterior).

46 Véase Valadés, Diego, La dictadura constitucional en América Latina, México,
UNAM, 1974.
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CUADRO 4. FACULTADES PRESIDENCIALES PARA LEGISLAR

Pais

Poderes de decreto, emergencia y delegacion legislativa

Argentina

Decreto (por razones de necesidad y urgencia, salvo materia pe-
nal, tributaria, electoral y de partidos politicos, previo acuerdo
general de ministros, quienes refrendan con el jefe de gabinete,
debiéndose pronunciar el Congreso sobre el respectivo decreto
aproximadamente en veinte dias, articulo 99, numeral 3), emer-
gencia (articulos 75, numeral 29, y 99, numeral 16) y delegacion
de facultades legislativas (s6lo en materia administrativa, ar-
ticulo 76).

Bolivia

Emergencia (articulos 111 a 113).

Brasil

Decreto (organizacion de la administracion federal y en casos
de relevancia y urgencia, salvo en materia de nacionalidad, ciu-
dadania, derechos politicos, partidos politicos, electoral, penal,
procesal penal, procesal civil, Poder Judicial, Ministerio Publi-
co, planes plurianuales, directrices organizativas, créditos adi-
cionales y suplementarios, secuestro de bienes y cualquier otro
activo financiero, articulos 62 y 84, fracciéon VI), emergencia
(articulos 137 a 139) y delegacion de facultades legislativas (en
materias especificas con diversas salvedades, articulo 68).

Chile

Emergencia (articulos 40 y 41) y delegacion de facultades legis-
lativas (hasta por un afio, salvo determinadas materias, articulos
32, numeral 3,y 61).

Colombia

Emergencia (articulos 213 a 215) y delegacion de facultades le-
gislativas (por un periodo maximo de 6 meses y para materias
precisas, salvo codigos y leyes estatutarias, organicas e imposi-
tivas, articulo 150, numeral 10).

Costa Rica

Emergencia (articulos 121, numeral 7, y 140, numeral 4).

Ecuador

Emergencia (articulos 180 y 181).

El Salvador

Emergencia (articulos 29, 30 y 167, numeral 6).

Guatemala Emergencia (articulos 138 y 183, inciso f).
Decreto (en materia econémica y financiera cuando lo requiera
Honduras el interés nacional, articulo 245, numeral 20) y emergencia (ar-

ticulos 187 y 245, numeral 7).
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CUADRO 4. FACULTADES PRESIDENCIALES

PARA LEGISLAR (continuacion)

Pais

Poderes de decreto, emergencia y delegacion legislativa

México

Emergencia (articulos 29 y 73, fraccion XVI) y delegacion de
facultades legislativas (solo sobre regulacion econdmica, articu-
lo 131, segundo parrafo).

Nicaragua

Decreto (en materia administrativa, articulo 150, numeral 3) y
emergencia (articulo 150, numeral 9).

Panama

Emergencia (articulos 55 y 200, numeral 5) y delegacion de fa-
cultades legislativas (por tiempo determinado y para fines espe-
cificos, articulo 159, numeral 16).

Paraguay

Emergencia (articulo 288).

Peru

Decreto (en materia econdémica y financiera, cuando lo requiera
el interés nacional, asi como tarifas arancelarias, articulo 118,
numerales 19 y 20), emergencia (articulo 137) y delegacion de
facultades legislativas (sobre materias especificas y por un pla-
zo determinado, salvo tratados internacionales, leyes organicas,
presupuesto y cuenta publica, articulo 104).

Republica
Dominicana

Decreto (modificaciones a la Ley de Gasto Publico durante re-
cesos del Congreso, articulo 115, fraccion V; asimismo, hay in-
definicion en cuanto al alcance de la facultad presidencial para
expedir decretos cuando fuere necesario, prevista en el articulo
55, numeral 2) y emergencia (articulos 37, numerales 7 y 8, asi
como 55, numeral 7).

Uruguay

Emergencia (articulo 168, numeral 17).

Venezuela

Decreto (organizacion de la administracion publica, articulo
236, numeral 20), emergencia (articulos 236, numeral 7,y 337 a
339) y delegacion de facultades legislativas (por un periodo de-
terminado y sobre cualquier materia, articulo 236, numeral 8).

FUENTE: elaboracion propia.

d) Control de la agenda

Sin duda, tanto las facultades de iniciativa y de veto por parte del pre-
sidente de la Republica en el proceso legislativo como sus atribuciones
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propiamente legislativas, que reclaman algiin pronunciamiento previo o
posterior por parte del Congreso sobre las medidas promovidas, se tradu-
cen en un impacto en la agenda de politicas publicas, que ya ha sido ana-
lizado.

A los anteriores es posible afiadir dos aspectos de especial importancia
en el control de la agenda, como la posibilidad del presidente de la Repu-
blica de plantear la urgencia en el despacho de algun proyecto o iniciati-
va de ley, con el consiguiente tramite privilegiado en el proceso legislati-
vo en el Congreso, asi como la posibilidad de convocar a éste a sesiones
extraordinarias en época de receso.

En relacion con esta ultima, todas y cada una de las Constituciones de
los paises latinoamericanos estudiados contemplan la facultad del presi-
dente de la Republica de convocar al Congreso a sesiones extraordina-
rias, algunas de ellas precisando que a aquél le correspondera definir la
agenda respectiva. Al respecto, cabe sefialar como una peculiaridad que,
en el caso de Colombia, la atribucién de convocatoria no corresponde al
presidente sino al Gobierno Nacional (que incluye, ademas, a los minis-
tros y los directores de departamentos administrativos, por lo que se ejer-
ce a través del presidente y el respectivo ministro o jefe, articulos 115 y
200, numeral 2).

Asimismo, en ocasiones se prevé que la facultad presidencial de con-
vocar se ejerce por medio de otro 6rgano (la Comision Permanente en
Honduras, articulo 245, numeral 6, o el presidente de la Asamblea Na-
cional en Nicaragua, articulo 150, numeral 7). Por ultimo, cabe mencio-
nar que en México no basta la decision del presidente de la Republica de
convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, sino que requiere el
acuerdo favorable de la Comisién Permanente (articulo 78, fraccion 1V).

En lo que se refiere a la calificacion de urgencia en el tramite o despa-
cho de ciertos proyectos de caracter legislativo, con un plazo predetermi-
nado (generalmente de 30 dias) para desahogarlo, entre las Constituciones
que la contemplan se encuentran la de Chile, Colombia, Ecuador, Para-
guay, Republica Dominicana y Uruguay.*’ Respecto de este ultimo, re-
sulta pertinente recordar que si durante ciertos plazos previstos en dicha
disposicion constitucional el Congreso no rechaza el proyecto de ley pre-

47 Referencias constitucionales: Chile (articulo 71), Colombia (articulo 163), Ecuador
(restringiéndola a la materia econdmica, articulo 155), Paraguay (articulos 210 y 238, nu-
meral 12), Republica Dominicana (articulo 30) y Uruguay (articulo 168, numeral 7).
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sentado por el presidente de la Republica ni se aprueba alguno sustituti-
Vo, ese proyecto entra en vigor, lo cual incrementa la influencia del man-
datario en la definicion de la agenda de politicas publicas.

Un ultimo aspecto que también cabe mencionar aqui es la facultad de
algunos presidentes (como el ecuatoriano) de someter a referendo diver-
sas cuestiones legislativas (lo que se analiza mas adelante, con motivo de
los procedimientos de democracia directa). Aunque queda claro que lo
anterior no se equipara al ejercicio de facultades legislativas, sin duda es
una muestra mas de los mecanismos al alcance del presidente de la Re-
publica para legislar sin pasar por el Congreso e influir en la agenda de
politicas publicas.

b. Facultades no legislativas del presidente

Los presidentes latinoamericanos comparten, en general, ciertos pode-
res constitucionales distintos de los legislativos, como el de comandante
de las fuerzas armadas, la preservacion de la seguridad interior, las rela-
ciones exteriores, la designacion de funcionarios y, en términos amplios,
la direccion de la politica general de gobierno. Algunos paises contem-
plan la posibilidad de que el presidente someta a plebiscito determinadas
decisiones de gobierno, algo que se analiza mas adelante con motivo de
los procedimientos de democracia directa. Incluso, con frecuencia se le
asignan funciones materialmente jurisdiccionales que se han venido cer-
cenando al respectivo Poder Judicial*® (si bien tal tendencia empieza a
revertirse), que ejerce a través de diversos tribunales especializados que
formalmente se ubican en la esfera administrativa, aunque es frecuente
que disfruten de un grado amplio de autonomia técnica, como ocurre en
varios paises con la justicia fiscal, administrativa, laboral y agraria.

Para los efectos de este trabajo, interesa sobre todo lo relativo a la di-
reccion de la politica general de gobierno, incluyendo coémo se organiza
el Ejecutivo al efecto y las facultades del presidente para designar a sus
colaboradores inmediatos, asi como los eventuales controles interorgani-
cos del Legislativo sobre el particular, que se analizan a continuacion.

48 Lo cual ha sido considerado como un sintoma de la preponderancia del Poder Eje-
cutivo en la region (c¢fr. Rosenn, Keith, “The Protection of Judicial Independence in La-
tin America”, Estudios en homenaje al doctor Héctor Fix-Zamudio, México, UNAM,
1988, t. 11, pp. 1258 y 1267-1269).
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a) Designacion y remocion de los ministros por el presidente

Dieciséis de las Constituciones estudiadas prevén la designacion y re-
mocion libre de los respectivos ministros o secretarios de Estado por parte
del presidente de la Republica. Esto es asi en Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Republica Dominicana y
Venezuela.*® Cabe advertir que en Venezuela se prevé que el vicepresi-
dente estd facultado para proponer al presidente la designacion y remo-
cion de los ministros, sin que este ultimo se encuentre impedido de ac-
tuar directamente.

En Peru, la atribucion del presidente de la Republica se limita a la de-
signacion y remocion libres del presidente del Consejo de Ministros, en
tanto que los demds ministros son designados y removidos a propuesta
del presidente del Consejo (articulo 122), y en Uruguay la designacion
de los ministros por el presidente requiere el apoyo parlamentario con el
objeto de asegurar su permanencia en el cargo, si bien la remocion es li-
bre por parte de aquél (articulo 174).

En consecuencia, a diferencia del sistema presidencial estadouniden-
se, donde la designacion de los secretarios de Estado requiere la ratifica-
cion del Senado, en los paises latinoamericanos generalmente ha bastado
la voluntad presidencial. Sin embargo, en algunos de ellos ciertos cargos
han requerido el correspondiente aval del Congreso o del Senado respec-
tivo (piénsese, por ejemplo, en México respecto de los empleados supe-
riores de Hacienda, diplomaticos y militares que requieren la ratificacion
del Senado, articulo 89, fracciones IIl y IV). Segtin se analizard mas ade-
lante, en la region se ha generalizado, a través de diversas reformas du-
rante el periodo en estudio, que el titular del Ministerio Publico u érgano
equivalente, ademas de otros 6rganos constitucionales autonomos, tam-
bién requieran ratificacion o designacion directa del érgano legislativo o
alguna de sus cadmaras.

49 Referencias constitucionales: Argentina, articulo 99, numeral 7; Bolivia, articulo
99; Brasil, articulo 84; Chile, articulo 32, numeral 9; Colombia, articulo 189; Costa Rica,
articulo 139, numeral 1; Ecuador, articulo 176; El Salvador, articulo 162; Guatemala, ar-
ticulo 183, inciso s; Honduras, articulo 245, numeral 5; México, articulo 89, fraccion II;
Nicaragua, articulo 150, numeral 6; Panama, articulo 183, numeral 1; Paraguay, articulo
238, numeral 6; Republica Dominicana, articulo 55, numeral 1, y Venezuela, articulo 236,
numeral 3.
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Es oportuno mencionar que en virtud de la reforma de 2005 a la Cons-
titucion de Nicaragua se establecié que cualquier nombramiento de mi-
nistro, viceministro, embajador o miembro de la administracion publica
por el presidente de la Republica, debia ser ratificado por la Asamblea
Nacional, lo cual suscitd un enfrentamiento entre ambos poderes. La dis-
cordia ha continuado, por lo que se dicto la denominada Ley Marco que
suspendia la entrada en vigor de dicha reforma constitucional, primero
hasta el 20 de enero de 2007 y después —nuevamente— hasta enero de
2008.

b) Prevision y funciones del gabinete, Consejo de Ministros
o0 equivalente

Como se precisoé lineas arriba, nueve de las Constituciones estudiadas
establecen que el Poder Ejecutivo se deposita exclusivamente en el presi-
dente de la Republica (Argentina, Chile, Ecuador, Honduras, México,
Nicaragua, Paraguay, Perti y Reptiblica Dominicana), en tanto que otras
cuatro sefialan que lo ejercen tanto el presidente como los ministros (Bo-
livia, Brasil, Costa Rica y Panama) y las cinco restantes agregan otros fun-
cionarios a los anteriores como integrantes del Ejecutivo (Colombia, El
Salvador, Guatemala, Uruguay y Venezuela).

Aparte de lo anterior, cabe destacar que no siempre las Constituciones
que contemplan la existencia de un Ejecutivo ampliado (no unipersonal)
establecen un gabinete u 6rgano equivalente. Este es el caso de Brasil,
donde el presidente ejerce el gobierno con los ministros, pero no se con-
fiere funcién o atribucion alguna para ellos en conjunto. Asimismo, otras
Constituciones que prevén que el Ejecutivo se deposita s6lo en el presi-
dente establecen este tipo de 6rganos, como en Argentina, Paraguay y
Pert.

Cabe sefalar que doce de las Constituciones latinoamericanas contem-
plan expresamente la figura del gabinete o equivalente; nueve de ellas lo
prevén como Consejo de Ministros: Bolivia, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Paraguay, Perti, Uruguay y Venezuela;>* en tanto

50 Referencias constitucionales: Bolivia, articulo 111; El Salvador, articulos 166 y
167; Guatemala, articulos 138, 183, inciso m, y 195; Honduras, articulos 245, numerales
7y 22, asi como 252; Nicaragua, articulos 151 y 185; Paraguay, articulo 243; Peru, ar-
ticulos 121, 125, 126 y 137; Uruguay, articulos 149, 160, 166, 168, 174, 175 y 198; Ve-
nezuela, articulo 236.
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que una, Argentina, como gabinete,’! otra como Consejo de Gabinete, Pa-
nama,>? y finalmente Costa Rica’ como Consejo de Gobierno.>* Existen
otras dos que, sin asignarles denominaciéon alguna como 6rgano, hacen
referencia a alguna atribucion presidencial que requiere la “firma de to-
dos los ministros”, como en Colombia, o el “acuerdo con los titulares de
las secretarias de Estado, los departamentos administrativos y la Procura-
duria General de la Republica”, como en México.>

Entre las atribuciones mas comunes del correspondiente dérgano o con-
junto de funcionarios mencionados en los dos parrafos que anteceden, se
encuentra la de participar con el presidente en la declaracion de los esta-
dos de sitio o excepcion, con independencia de que en su oportunidad el
Congreso la apruebe, rechace o revoque; asi ocurre en 11 de los referidos
paises, con la salvedad de Argentina, Costa Rica y Paraguay, donde bas-
ta la decision presidencial, sujeta al posterior control legislativo, al igual
que en Ecuador y Republica Dominicana. Por su parte, en Brasil y Chile
también se prevé dicha facultad presidencial, a menudo vinculada con
los llamados poderes de emergencia que le permiten legislar, aun cuando
encomiendan la participacion a otro 6érgano y no al conjunto de ministros
o secretarios de Estado. Asi, en Brasil corresponde al Consejo de Defen-
sa Nacional, y en Chile al Consejo de Seguridad Nacional.

Otras atribuciones relevantes de los gabinetes o equivalentes recaen
en la aprobacidn de proyectos de ley que se envian al Congreso (Argenti-
na, Paraguay, Pert y Uruguay); aprobacion de proyectos de presupuesto
(Argentina, El Salvador y Uruguay); actuacion como érgano de consulta
presidencial (Nicaragua, Panama y Paraguay); convocatoria al Congreso
(El Salvador, Uruguay y Venezuela); formulacion de planes y politicas
de desarrollo (Guatemala, Honduras y Venezuela); participacion en los
nombramientos (Costa Rica, Panama y Uruguay); definicion y coordina-
cion de tareas de gobierno (Paraguay y Uruguay); participacion en la con-
certacion de empréstitos y celebracion de contratos administrativos (Pa-
nama y Venezuela); refrendo o aprobaciéon de los decretos de necesidad
o urgencia (Argentina y Pert); autorizacion de erogaciones extraordina-

51 Argentina: articulos 99, numeral 3; 100, numeral 6, y 103 de la CP.

52 Panama: articulos 199 y 200 de la CP.

53 Costa Rica: articulos 139, 140, 147 y 149 de la CP.

54 Cfr. Valadés, Diego, El gobierno de gabinete, cit., nota 24, pp. 42-47 y 106-108.
55 Referencias constitucionales: Colombia, articulo 212; México, articulo 29.
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rias (El Salvador); deliberacion sobre asuntos de interés publico (Peru);
expedicion de decretos y ejercicio de la facultad reglamentaria (Vene-
zuela) y del derecho de gracia o indulto (Costa Rica); fijacion de arance-
les (Panama); solicitud de informes a funcionarios (Panama); solicitud al
Congreso de la declaratoria de defensa nacional (Costa Rica); autoriza-
cion para la creacion de bancos, concesion de privilegios industriales y
ascensos militares, declaracion de la ruptura de relaciones, mando de las
fuerzas armadas, intervencion en la remocion de funcionarios, participa-
cion en la celebracion de tratados y presentacion de iniciativas de ley y
ejercicio del veto (Uruguay), asi como la emision de decretos sobre cré-
ditos, organizacion de la administracion publica y disolucion de la Asam-
blea (Venezuela).

Como advierte Diego Valadés, la participacion del gabinete o de los
ministros en el ejercicio de las referidas atribuciones so6lo resulta rele-
vante si paralelamente existe algin mecanismo de control del Congreso
sobre los ministros; de no ser asi, su participacion solo representa un ele-
mento ornamental que carece de relevancia institucional.>® Al analisis de
tales tipos de control previstos en las Constituciones latinoamericanas se
aboca el siguiente inciso.

Antes, cabe mencionar que la mayor parte de estos ordenamientos es-
tablece que la conformacion del gabinete, Consejo de Ministros o equi-
valente conforma materia legal, si bien en general se integra solo por el
conjunto de ministros, incorporandose en ocasiones otros funcionarios,
como los vicepresidentes, tal como ocurre, por ejemplo, en Guatemala,
Nicaragua y Venezuela.

Asimismo, algunas de las 12 Constituciones que prevén la figura del
gabinete, Consejo de Ministros o equivalente, incluyen la presencia de
un coordinador o dejan al presidente en libertad de designarlo, si lo con-
sidera necesario. Las que contemplan la funcion de algin coordinador o
equivalente son Argentina, Pert y, en cierta medida, Venezuela, una de
cuyas funciones es presidir el 6rgano en ausencia del presidente de la
Reptiblica, en el entendido de que mientras en Argentina se denomina je-
fe de gabinete, en Per1 se trata del presidente del Consejo de Ministros y
en Venezuela del vicepresidente de la Republica (en este Gltimo, previa
autorizacion del presidente de la Republica), pero en los tres casos es un
funcionario designado y removido por el presidente. Las Constituciones

56 Cfr. Valadés, Diego, El gobierno de gabinete, cit., nota 24, p. 43.
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que abren la posibilidad de que exista un funcionario que desempefie esa
funcion son las de Chile, Guatemala y Nicaragua. En el primer caso se
puede encomendar la funcion a un ministro y en los dos ltimos se trata
del vicepresidente de la Republica, quien integra y puede presidir el Con-
sejo de Ministros.>’

c¢. Controles del Legislativo sobre el Ejecutivo

Antes de hacer referencia a los diversos tipos de control a cargo del
organo legislativo sobre la gestion de la administracion publica y los ac-
tos de caracter economico y hacendario, es conveniente aludir a la forma
en como se integra el respectivo Legislativo en los distintos paises de la
region.

Integracion del Legislativo. En nueve paises, el 6rgano legislativo es
bicameral: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, México, Para-
guay, Republica Dominicana y Uruguay. Los nueve restantes tienen un
Congreso unicameral: Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Panama, Perti y Venezuela. Como peculiaridad,
cabe mencionar que en Nicaragua también forman parte de la respectiva
Asamblea Nacional, con el caracter de diputados propietario y suplente,
respectivamente, el presidente y vicepresidente elegidos por el voto po-
pular en el periodo inmediato anterior, asi como los candidatos a presi-
dente y vicepresidente que hayan obtenido el segundo lugar en el ultimo
proceso electoral (articulo 133).

Todos los paises bicamerales se integran con una Camara de Diputa-
dos y una de Senadores, salvo Colombia y Uruguay, cuya camara baja se
denomina de representantes. La conformacion de la Camara de Senado-
res estd integrada por 27 representantes en Bolivia, 30 en Uruguay, 32 en
Republica Dominicana, 38 en Chile, 45 en Paraguay, 72 en Argentina, 81
en Brasil, 102 en Colombia y 128 en México.

La conformacién de la camara baja en los regimenes bicamerales y la
Unica en los restantes fluctua entre 57 en Costa Rica y 518 diputados en
Brasil, pasando por 78 en Panamd, 80 en Paraguay, 84 en El Salvador,
90 en Nicaragua, 99 en Uruguay, 100 en Ecuador, 120 en Chile y Peru,
128 en Honduras, 130 en Bolivia, 158 en Guatemala, 166 en Colombia,

57 Véase, nuevamente, ibidem, pp. 47-59 y 109.
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167 en Venezuela, 178 en Republica Dominicana, 257 en Argentina y 500
en México.

En consecuencia, el pais con mayor numero de representantes en tér-
minos absolutos es México, con 628; en tanto que el de menor nimero es
Costa Rica, con 57. El pais de mayor representatividad en nimeros rela-
tivos (atendiendo a la correlacion entre nimero de habitantes y numero
de representantes) es Uruguay, ya que cuenta con un representante por
aproximadamente cada 25,124 habitantes, seguido de Panama, Republi-
ca Dominicana, Paraguay, Honduras, Bolivia, Nicaragua, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Chile, Argentina, Ecuador, Venezuela, Colombia,
México y Pert. Brasil, que cuenta aproximadamente con uno por cada
285,857 habitantes, es el de menor representatividad.

En el cuadro 5 se presentan las caracteristicas de los sistemas legislati-
vos de la region.

CUADRO 5. INTEGRACION DE LOS PODERES LEGISLATIVOS

Integracion
Denominacion | Conformacion
Pais del Poder (unicameral o | Denominacién ,
L . Numero de
Legislativo bicameral) de la(s) lewi
, egisladores

camara(s)

Senado y
Argentina Congreso Bicameral Camara de 72 sen.adores Y
Nacional . 257 diputados

Diputados

Cémara de
.. Congreso . Senadores y 27 senadores y

*k

Bolivia Nacional Bicameral Cémara de 130 diputados

Diputados

Senado Federal
. Congreso . , 81 senadores y
Brasil - Bicameral y Camara de .

Nacional . 513 diputados

Diputados

Senado y
Chile Congreso Bicameral Céamara de 38 seqadores M
Nacional . 120 diputados

Diputados
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CUADRO 5. INTEGRACION DE LOS PODERES LEGISLATIVOS

(continuacion)
Integracion
Denominacion | Conformacion
Pais del Pod?r (un.icameral 0 De”ldO"’;l’l(a)ClO’l Niimero de
Legislativo bicameral) e lafs. legisladores
camara(s)
Senado y 102 senadores
Colombia Congreso Bicameral Camara de y 166
Representantes | representantes
Costa Rica Asa.mbl.e a Unicameral Asgmbl.e a 57 diputados
Legislativa Legislativa
Congreso . Congreso .
Ecuador : Unicameral ; 100 diputados
Nacional Nacional
El Salvador Asa.mbl.e a Unicameral Asgmbl.e a 84 diputados
Legislativa Legislativa
Congreso de la . Congreso de la .
Guatemala Repiiblica Unicameral Repiiblica 158 diputados
Congreso . Congreso .
Honduras - Unicameral - 128 diputados
Nacional Nacional
Congreso de la DCiaIlIlltaardao(sle 128 senadores
México gres , Bicameral p Y y 500
Unién Cémara de .
diputados
Senadores
. Asamblea . Asamblea .
Nicaragua Nacional Unicameral Nacional 90 diputados
Panama** Asarpblea Unicameral Asarpblea 78 diputados
Nacional Nacional
Cémara de
Paragua Congreso Bicameral Senadores y 45 senadores
guay & Camara de y 80 diputados
Diputados
Congreso de la Congreso de la 120
Pera Republica del Unicameral Republica del .
. . congresistas
Pera Peru
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CUADRO 5. INTEGRACION DE LOS PODERES LEGISLATIVOS

(continuacion)
Integracion
Denominacion | Conformacion
Pais del .Pod.er (un'icameral o De”domlm(a)cwn Nimero de
Legislativo bicameral) de lags, legisladores
camarac(s)
i Senado y
Republica Congreso . . 32 senadores
. : Bicameral Cémara de .
Dominicana Nacional . y 178 diputados
Diputados
Céamara de
Urueua Asamblea Bicameral Senadores y 30 senadores y
guay General Camara de 99 representantes
Representantes
Venezuela Asarpblea Unicameral Asarpblea 167 diputados
Nacional Nacional

* En el proyecto de nueva Constitucion Politica del Estado de Bolivia, aprobada por
la Asamblea Constituyente el 24 de noviembre de 2007 y cuya entrada en vigor se en-
cuentra sujeta a referéndum, se prevé el cambio a un sistema unicameral, conformado
por la Asamblea Legislativa Plurinacional, que se integrard con 157 miembros.

** Con la reforma constitucional de 2004, a partir de 2009 la Asamblea Nacional es-
tara constituida por un niimero fijo de 71 diputados, cada uno con un suplente.

FUENTE: elaboracion propia.

d. Facultades de control sobre la gestion administrativa

Entre los medios —distintos del estricto procedimiento legislativo—

empleados por las legislaturas para controlar la gestién de la administra-
cion publica cabe mencionar las mociones de confianza y de censura, asi
como los informes, las preguntas, las interpelaciones y las investigacio-
nes. Si bien tales mecanismos de control surgieron en los sistemas cons-
titucionales parlamentarios, cada vez se han ido incorporando mas a los
distintos regimenes presidenciales, en particular a partir del periodo
comprendido dentro de la “tercera ola democratizadora”.®

58 Cfr. Valadés, Diego, La parlamentarizacion de los sistemas presidenciales, cit.,
nota 30, pp. 7-11.
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Segun se desprende del cuadro 6, s6lo dos paises latinoamericanos,
Peru y Uruguay, contemplan la mocion de confianza por parte del Legis-
lativo como paso previo a la conformacién de un Consejo de Ministros
con el respaldo correspondiente. En cambio, se encuentra mas difundida
la institucion de la mocién de censura por parte del Legislativo, en tanto
que se prevé en 12 Constituciones de la region, en el entendido de que
mientras en seis tiene como efecto la dimisiéon automatica del ministro
censurado (Argentina, Colombia, Guatemala, Peru, Uruguay y Venezue-
la), en los seis restantes se encuentra sujeta a lo que decida el presidente
de la Reptblica (Bolivia, Costa Rica, El Salvador, Nicaragua, Panama y
Paraguay). Como se recordara, esa diferencia en cuanto a los efectos de
la censura fue la que condujo a clasificar a los primeros como presiden-
cialismos parlamentarizados y a los segundos como presidencialismos
con matices parlamentarios. Asimismo, el hecho de que las Constitucio-
nes de Brasil, Chile, Ecuador, Honduras, México y Republica Domini-
cana no contemplen la mocidon de cesura supuso la razén esencial para
considerarlos como sistemas presidenciales puros e, incluso, respecto del
ultimo, debido a la preeminencia del Ejecutivo respecto de los otros 6r-
ganos del poder publico, como presidencialismo predominante.

Ademas, practicamente todas las Constituciones de los 18 paises estu-
diados contemplan la facultad de los o6rganos legislativos de requerir in-
formes a los titulares de los ministerios o secretarias de Estado e, inclu-
so, de citarlos para que comparezcan ante el propio Legislativo. En 14
paises se prevé formalmente que se pueda interpelar a los ministros: Ar-
gentina (sélo al jefe de gabinete), Bolivia, Colombia, Costa Rica, El Sal-
vador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perti, Repu-
blica Dominicana, Uruguay y Venezuela. Cabe advertir, no obstante, que
quiza desde un punto de vista técnico deberia excluirse de este grupo a
Honduras y Republica Dominicana, toda vez que la “interpelacion” en
estos paises no acarrea la posibilidad de que se pueda censurar a los fun-
cionarios correspondientes, caracteristica esencial para calificarla de esa
manera, por lo que, y al no ser asi, nos enfrentariamos a meras preguntas.
Cabe mencionar que en Brasil, aunque no se prevea la censura, se esta-
blece la remocion cuando el funcionario se rehlisa a comparecer ante el
Legislativo. Lo mismo sucede en otros paises que si la prevén, pero que
sus efectos quedan supeditados a la decisioén del Ejecutivo, como en El
Salvador.



CUADRO 6. MECANISMOS DE CONTROL POLITICO
DEL LEGISLATIVO SOBRE EL EJECUTIVO

Requerimiento de

, Mocion de ., . .y . Comisiones de
Pais Mocion de censura informacion y Interpelaciones . L
confianza comparecencia investigacion
Si Si Si
Argentina No (articulo 101, sdlo del , (articulo 101, sélo al No
jefe de gabinete) (articulos 71 y 101) jefe de gabinete)
Si Si Si Si
Bolivia No (articulo 70-11 y III, , , (articulos 67-6, 70-1,
decide el presidente) (articulo 70-I) (articulo 70-IT) 83-11'y 114-II)
. Si Si
Brasil No No (articulo 58- I1I) No (articulo 58-I11)
. Si Si
Chile No No (articulo 48-1) No (articulo 52-c)
Si Si Si
Colombia No Si (articulo 135-9) (articulo 137, incluso

(articulo 135-8 y 9)

(articulo 135-8)

a particulares)




CUADRO 6. MECANISMOS DE CONTROL POLITICO DEL LEGISLATIVO

SOBRE EL EJECUTIVO (continuacion)

Requerimiento de

, Mocion de ., . ., . Comisiones de
Pais Mocion de censura informacion y Interpelaciones . Lo,
confianza : . investigacion
comparecencia
Si
. Si Si Si
Costa Rica No (articulo 121-24, , , ,
decide ¢l presidente) (articulo 121-24) (articulo 121-24) (articulos 121-123)
Ecuador No No* Si No No
(articulo 179-3)
Si Si Si S
El Salvador No (articulo 131-37, (articulos 131-18 y (articulos 131-34 y ,
decide el presidente) 34,y 165) 165) (articulo 131-37)
Guatemala No Si Si Si Si
(articulo 167) (articulos 166 y 168) (articulo 166) (articulo 171-m)
Si Si Si
Honduras No No (articulo 251) (artlc‘yﬂg; 12)05 -22 (articulo 205-21)
México No No Si No Si

(articulo 93)

(articulo 93)




CUADRO 6. MECANISMOS DE CONTROL POLITICO DEL LEGISLATIVO
SOBRE EL EJECUTIVO (continuacion)

Requerimiento de

, Mocion de ., . ., . Comisiones de
Pais Mocion de censura informacion y Interpelaciones . L
confianza . investigacion
comparecencia
Si Si Si Si
Nicaragua No (articulo 138-4, decide , (articulos 138-4 ,
el presidente)** (articulo 138-4) v 151) (articulo 138-18)
Si Si Si Si
Panama No (articulo 161-7, decide (articulos 161-9 , ,
el presidente) v 198) (articulo 161-9) (articulo 161-6)
Si
. . Si Si Si
Paraguay No (articulo 194, decide (articulo 192) (articulo 193) (articulo 195)
el presidente)
Pera (articu?(l)s 130 S S Si Si
132y 133) (articulo 132) (articulo 129) (articulo 131) (articulo 97)
Republica Si Si
Dominicana No No (articulo 37-21) (articulo 37- 21) No
Si Si Si Si Si
Uruguay

(articulo 174)

(articulos 147 y 148)

(articulo 119)

(articulo 119)

(articulo 120)




CUADRO 6. MECANISMOS DE CONTROL POLITICO DEL LEGISLATIVO
SOBRE EL EJECUTIVO (continuacion)

., Requerimiento de ..
, Mocion de ., . . . Comisiones de
Pais . Mocion de censura informacion y Interpelaciones . .
confianza . investigacion
comparecencia
Venezuela No Si Si Si Si
(articulos 187-10 y 240) (articulo 222) (articulo 222) (articulo 222)

* Debe recordarse que el articulo 130.9 de la Constitucion de Ecuador de 1998 establece que los ministros podran ser enjuiciados poli-
ticamente por infracciones constitucionales o legales cometidas en el desempefio del cargo y que la mayoria de los integrantes del Congre-
so podra “censurarlos” en caso de declaratoria de culpabilidad, cuyo efecto sera la destitucion sélo si el presidente de la Republica esta de
acuerdo. Como se coment6 anteriormente, en el texto existe una confusion entre la institucion del juicio politico (la cual es comun, inclu-
so, en los llamados sistemas presidenciales puros) y la censura (propia de los que tienen matices parlamentarios y, sobre todo, de los parla-
mentarizados), pero debido a que los Ginicos supuestos para que proceda esta ultima se remiten a la comision de infracciones constituciona-
les o legales, mas no a la mera inconformidad con determinada gestion administrativa, se estima que se trata propiamente de un juicio
politico (con independencia de que el efecto se encuentre sujeto a lo que decida finalmente el presidente, lo cual se considera incongruen-
te, pues el presidente no debiera ignorar eventuales violaciones constitucionales o legales) y no de una mocioén de censura, por lo que no se
incluye en este apartado.

** La reforma de 2005 a la Constitucion de Nicaragua adiciono el siguiente parrafo al articulo 138: “Si la Asamblea Nacional conside-
ra al funcionario no apto para el ejercicio del cargo, con votacion calificada del sesenta por ciento de los diputados lo destituird, y pondra
en conocimiento al presidente de la Republica para que dentro del plazo de tres dias haga efectiva esta decision”. Al parecer, se trata de un
caso de censura vinculante; sin embargo, como se apunto, las divergencias entre los poderes condujeron al acuerdo politico de posponer en
dos ocasiones sucesivas la entrada en vigor del precepto, ahora hasta el 20 de enero de 2008. Dada la incertidumbre, se esta clasificando de
la manera indicada.

FUENTE: elaboracién propia.
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Finalmente, también son 15 las Constituciones que prevén el estable-
cimiento de comisiones de investigacion por parte del Legislativo, no ne-
cesariamente coincidentes con las que contemplan la facultad de interpe-
lar: Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Uruguay y Ve-
nezuela.

3. Instituciones de rendicion de cuentas

Como ha advertido Guillermo O’Donnell, la incapacidad de los Esta-
dos para transformarse en auténticos Estados constitucionales democrati-
cos de derecho constituye uno de los rasgos mas inquietantes de la ma-
yoria de los paises latinoamericanos. En 1999 afirmo: “La realizacion de
una democracia plena que incluya el rule of law democratico es un obje-
tivo urgente... inmenso y manifiestamente distante”.>

Uno de los problemas mas graves es la pervivencia de vastas zonas de
inmunidad, esto es, ambitos (incluso, actos provenientes de o6rganos pu-
blicos) respecto de los cuales no se rinde cuentas y escapan al control ju-
risdiccional en cuanto a su constitucionalidad y legalidad, asi como la
frecuente falta de respeto a los derechos humanos.

Someter al imperio del derecho a quienes ejercen el poder politico y
garantizar asi los derechos fundamentales constituye uno de los principa-
les objetivos del Estado constitucional democratico de derecho. En este
sentido, uno de los mayores desafios del constitucionalismo latinoameri-
cano reside en erradicar las vastas zonas de inmunidad que escapan a la
rendicion de cuentas, estableciendo reglas de accountability que sometan
a control de la constitucionalidad y legalidad los actos de todos los agen-
tes publicos y privados, incluidos los funcionarios gubernamentales de
mayor jerarquia.®

En efecto, la falta de mecanismos de rendicion de cuentas efectivos es
un defecto del disefio institucional de la mayoria de los Estados latinoa-
mericanos. En el ultimo informe sobre indicadores de gobernabilidad ela-

59 Véase O’Donnell, Guillermo A., “Polyarchies and the (Un)Rule of Law in Latin
America”, op. cit., nota 8, p. 326.

60 O’Donnell, Guillermo A., “Democracia y Estado de derecho”, Nexos, México,
num. 325, enero de 2005, pp. 19-27.
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borado por el Banco Mundial®' se realiza un estudio de 213 paises entre
1996 y 2005 para evaluar su desarrollo politico, la interaccion entre la
sociedad y su gobierno, asi como su avance en areas como la estabilidad
y la rendicion de cuentas. En ¢€l, los paises de América Latina se sitian
en los ultimos lugares, lo que indica un notorio retraso institucional com-
parandonos con el resto del mundo.

En dicho estudio, los indicadores miden seis diferentes dimensiones
de gobernabilidad: 1) voz y rendicion de cuentas; 2) estabilidad politica
y ausencia de violencia; 3) efectividad gubernamental; 4) calidad regula-
toria; 5) estado de derecho, y 6) control de la corrupcion. Sobre una cali-
ficacion perfecta de 600 puntos (en el estudio se adjudican como maxi-
mo 100 puntos por cada una de las seis categorias sefaladas), la media
de América Latina es de aproximadamente 210 puntos, lo cual no dista de
ser alarmante. Chile destaca por encima del resto de los paises de la re-
gion con 513 puntos. Muy por debajo se encuentran Brasil (299) y Méxi-
co (293), seguidos de El Salvador (284), Argentina (248), Colombia
(232), Perti (226), Honduras (197), Bolivia y Guatemala (167), Ecuador
(148), Paraguay (138) y Venezuela (105), entre otros. Como se advierte,
la rendicion de cuentas constituye uno de los temas en los que América
Latina se encuentra mas rezagada, a pesar de los avances importantes de
algunos de esos paises en los ultimos afios.

Esta ausencia de fiscalizacion y transparencia en las actividades gu-
bernamentales ha puesto en predicamento el caracter representativo del
sistema democratico,®? asi como al propio Estado constitucional de dere-
cho, ya que gran cantidad de actos gubernamentales no se sujetan a la
ley. Estos fenomenos, a su vez, se materializan de diversas maneras: el
mal funcionamiento de las instancias publicas; los excesos de poder y la
impunidad que gozan los servidores que incurren en ilicitos; corrupcion
y clientelismo, asi como la eventual fusion del poder politico con mafias y
grupos de delincuencia organizada.?

61 Kaufmann, Daniel et al., Governance Matters V. Governance Indicators for
1996-2005, Banco Mundial, septiembre de 2006. En el informe también se hace un minu-
cioso analisis de la metodologia de la investigacion y los resultados obtenidos.

62 Con frecuencia, los servidores piblicos responden a intereses privados ajenos a la
sociedad, en pocas personas se concentra un enorme poder econdmico y el poder politi-
co, con un frecuente desvio de recursos publicos.

63 Véase Orozco y Villa, Alejandro, Rendicién de cuentas en América Latina: fiscali-
zacion y acceso a la informacion, tesis de grado, Universita di Bologna, 2007.
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Aun cuando su existencia es fundamental en todo régimen democrati-
co, ni los controles verticales de las elecciones ni los horizontales de ca-
racter politico derivados de la division de poderes, y ni siquiera los de
naturaleza jurisdiccional como las garantias constitucionales, han asegu-
rado de manera intrinseca en la region un ejercicio total de rendicion de
cuentas.

Los mecanismos tradicionales de control se han visto rebasados por la
realidad. El comportamiento irregular de la clase politica no ha encontra-
do un freno real en estos mecanismos, por lo que hoy dia no se concibe
la consolidacion de un Estado constitucional democratico de derecho si
no descansa en la existencia y en la efectividad de un sistema de rendi-
cion de cuentas que vaya mas alla de la celebracion periddica de eleccio-
nes, la division de poderes y los instrumentos procesales de defensa
constitucional.

Hay funciones del Estado que no pueden o no deben ser realizadas por
los 6rganos tradicionales del poder publico. La realidad estatal contem-
poranea se ha vuelto muy compleja, por lo que han surgido y se han per-
feccionado y especializado nuevas formas de actuacion de los 6rganos
publicos. En consecuencia, surge otro tipo de control a raiz de la instala-
cion de instituciones de rendicion de cuentas especializadas que tienen
como objetivo la transparencia y fiscalizacion de los recursos publicos
con el fin Gltimo de erradicar la corrupcion, asi como de prevenir, detec-

64 Si bien estos mecanismos de control funcionan en ciertos casos, adolecen de algu-
nas limitaciones que no han logrado poner freno a la corrupcion. En primer lugar, se trata
de instrumentos reactivos, por lo que dependen de un acto concreto para operar; por ende,
no son preventivos y se presentan de manera esporadica. En segundo lugar, suelen tener
efectos contundentes, ya que por lo general confrontan a sujetos fuertes (Legislativo vs.
Ejecutivo, Federacion vs. estados, organismos publicos autonomos vs. Legislativo, etcé-
tera). A la vez tienen consecuencias muy enérgicas, como la destitucion de funcionarios
o la anulacién de actos juridicos, incluyendo leyes. Se trata de procesos largos y poco di-
namicos. A ello cabe agregar que constituyen mecanismos en riesgo de ser partidizados,
en virtud de que las partes involucradas suelen pertenecer a corrientes o partidos politicos
distintos. De manera adicional, se han dirigido fundamentalmente a regular las relaciones
entre los organos del poder publico. Los procedimientos de control tradicionales fiscali-
zan la actividad del servidor publico en tanto desempefia funciones constitucionales o le-
gales de cierta relevancia o visibilidad, pero dejan fuera su comportamiento individual
ordinario, asi como el de otros servidores publicos bajo su mando o dependencia, a pesar
de su irregularidad. Por ello se necesitan agencias especializadas fiscalizadoras, particu-
larmente en cuanto al manejo de los recursos, y que contrarresten la corrupcion, que di-
suadan en forma concreta y, cuando corresponda, sancionen las acciones ilegales (idem).
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tar y corregir los abusos del poder, asegurando la vigencia del Estado
constitucional democratico de derecho.

De acuerdo con Guillermo O’Donnell, la rendicion de cuentas es la la-
bor realizada por aquellas “agencias estatales que tienen autoridad legal
y estan facticamente dispuestas y capacitadas (empowered) para empren-
der acciones que van desde el control rutinario hasta sanciones penales o
incluso impeachment, en relacion con actos u omisiones de otros agentes
o agencias del Estado que pueden, en principio o presuntamente, ser cali-
ficados como ilicitos”. O’Donnell nombra a esta tarea “accountability ho-
rizontal asignada”, pues la distingue de las accountabilities vertical y
horizontal a que se hizo referencia.®

Como se advierte, la rendicion de cuentas es una manera genérica de
denominar varias técnicas, instituciones y mecanismos para controlar el
poder del Estado y de manera particular la conducta de los servidores pt-
blicos. Para los efectos de este trabajo, se centrara el analisis en las insti-
tuciones latinoamericanas de rendicion de cuentas que tienen como fina-
lidad la transparencia y el acceso a la informacion gubernamental, la
fiscalizacion de los recursos publicos, la proteccion no jurisdiccional de
los derechos humanos (Ombudsman) y la persecucion de los delitos (Mi-
nisterio Publico).

Antes, como una peculiaridad, aunque no constituya objeto de estudio
en esta ocasion, cabe hacer mencion de la Comision del Control Civico
de la Corrupcion prevista en los articulos 220 y 221 de la Constitucion de
Ecuador, como una persona de derecho publico, con autonomia e inde-
pendencia econémica, politica y administrativa, con atribuciones para re-
cibir denuncias sobre ilicitos cometidos presuntamente por las institucio-
nes estatales, realizar investigaciones y solicitar su juzgamiento y sancion.

A. Transparencia y acceso a la informacion gubernamental

La transparencia es uno de los pilares sobre los cuales se construye un
sistema efectivo de rendicion de cuentas. El libre acceso a la informacion
del gobierno y, en general, a todo dato relacionado con la utilizacion de
recursos publicos, representa un freno efectivo contra el abuso por parte

65 Véase O’Donnell, Guillermo, “Accountability horizontal. La institucionalizacion
legal de la desconfianza politica”, Isonomia, nim. 14, abril de 2001.
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de los servidores publicos que toman decisiones y disponen del erario. El
acceso a la informacion constituye una herramienta eficaz para combatir
la corrupcion. Cuando la actividad gubernamental se publicita, se dota a la
sociedad de un medio efectivo para evaluar el desempefio del gobierno,
detectar irregularidades y pronunciarse en consecuencia.

El acceso a la informacion es un derecho indispensable para que los
individuos tomen parte activa en las tareas publicas, adquiriendo asi un
valor comunitario. Esa posibilidad de acceso permite que los individuos
tengan conocimiento de las politicas que desarrolla el gobierno respecto
de salud, educacion, vivienda, infraestructura y, en general, de cualquier
acto que involucre a alguna autoridad, asi como las razones y motivacio-
nes que sustentan la toma de decisiones. Con el acceso a los datos guber-
namentales, las personas conocen en qué se utilizan los recursos publi-
cos, permitiendo asi que aprovechen las politicas publicas y mejoren su
calidad de vida.6®

La transparencia es el conjunto de actividades a través de las cuales se
pone en conocimiento de la sociedad, de manera puntual, permanente,
total y sin necesidad de peticidén previa, la informacién relativa a la acti-
vidad de las diversas dependencias gubernamentales. La transparencia va
mas alla del simple hecho de brindar datos a los ciudadanos, ya que per-
mite también operar politicas publicas mejor disefiadas que beneficien de
manera mas efectiva a la colectividad. Se origina en el principio de pu-
blicidad de los organos del Estado.

El acceso a la informacion se ha convertido con el tiempo en una ca-
racteristica estrechamente vinculada a los regimenes democraticos. A
partir de la “tercera ola democratizadora”, ocho paises de los incluidos
en este estudio han desarrollado una legislacion especifica que regula el
acceso a la informacién: Brasil, Colombia, Ecuador, México, Panama,
Paraguay, Pert y Republica Dominicana.®’” Por su parte, Costa Rica, Gua-
temala, México y Paraguay disponen sobre el particular de importantes

66 Cfr. Orozco y Villa, op. cit., nota 63.

67 Para un panorama de las diversas leyes de transparencia en el mundo véase el docu-
mentado trabajo de Ackerman, John y Sandoval, Irma, Leyes de acceso a la informacion
en el mundo, México, IFAI, 2005. Cabe senalar que desde el siglo XVIII Suecia estable-
ci6 la primera ley que reconocia a los gobernados el derecho de acceder a la informacion
en posesion del gobierno: la Ley de Libertad de Prensa de 1766, promulgada 10 afios an-
tes que la Declaracion de Derechos de Virginia. El articulo 1o. del capitulo segundo de-
termina que “todo sueco tendra acceso gratuito a los documentos publicos”.
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regulaciones a nivel constitucional, sin que en los dos primeros se haya
expedido la ley reglamentaria correspondiente, si bien en Guatemala se
emitieron las Normas Generales de Acceso a la Informacion Publica en
el Organismo Ejecutivo y sus Entidades a través del Acuerdo Gubernati-
vo 645-2005, del 8 de diciembre de 2005.

CUADRO 7. REGULACION SOBRE TRANSPARENCIA
Y RENDICION DE CUENTAS

Pais Titulo de la ley Ao d?,
aprobacion
Ley 9507 que regula el derecho de acceso a la in-
Brasil formacion y establece el procedimiento de Ha- 1997
beas Data.
. Ley 57 de 1985 (julio 5) por la cual se ordena la
Colombia publicidad de los actos y documentos oficiales. 1985
Ecuador L?y de Transparencia y Acceso a la Informacion 2004
nam. 24.
México Ley .F’eder,al (.16 Transparencia 'y Acceso a la Infor- 2002
macion Publica Gubernamental.
Ley nim. 6 del 22 de enero de 2002 que dicta nor-
, mas para la transparencia en la gestion publica,
Panamd establece la accion de Habeas Data y dicta otras 2002
disposiciones.
Ley 1728 de Transparencia Administrativa, re-
Paraguay glamentaria de los articulos 22 y 28 constitucio- 2001
nales.
Pert Lt?y Qe Transparencia y Acceso a la Informacion 2002
Publica.
Reptblica Ley General de Libre Acceso a la Informacion
. g 2004
Dominicana | Publica.

FUENTE: elaboracion propia.
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A la par de su desarrollo a nivel nacional, el derecho de acceso a la in-
formacion publica se encuentra establecido en un gran nimero de instru-
mentos internacionales de proteccion de los derechos humanos. Tal es el
caso del articulo 19 de la Declaracion Universal de los Derechos Huma-
nos (1948) y el articulo 19 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (1966), asi como de los articulos 13 y 29 de la Convencion Ame-
ricana de Derechos Humanos (1969).

De acuerdo con el articulo 19 de la Declaracion Universal de los De-
rechos Humanos, el derecho a la informacion es el derecho fundamental
de toda persona a proveerse de informacién (incluyendo el acceso a los
archivos, registros y documentos publicos, asi como a decidir qué medio
se lee, se escucha o se contempla), a informar (incluyendo el ejercicio de
las libertades de expresion e imprenta, asi como la posibilidad de consti-
tuir sociedades y empresas informativas) y a ser informada (incluyendo
la recepcion de informacion objetiva y oportuna, completa y con caracter
universal, esto es, el derecho a enterarse de todas las noticias, en el su-
puesto de que la informacion se destina a todas las personas sin exclu-
sion alguna).o®

Los instrumentos internacionales sefialados, junto a otros pronuncia-
mientos de organismos internacionales, han constituido un canal eficien-
te para la difusion de este derecho; sin embargo, adquiere su verdadera
dimension cuando la legislacion interna de los paises lo dota de efectivi-
dad a través de una ley de transparencia y acceso a la informaciéon que
establezca los lineamientos a seguir para acceder a los datos guberna-
mentales.

De ahi la importancia de una ley especifica que regule el derecho de ac-
ceso a la informacion, en donde se precise la legitimacion activa de quie-
nes gozan del derecho a solicitar informacién estatal; un procedimiento
dinamico, sencillo y gratuito para acceder a la misma; una autoridad re-
guladora auténoma e independiente; el principio de transparencia y los
criterios para clasificar la informacion disponible, salvaguardando la vi-
da privada y los derechos de tercero, asi como un régimen de sanciones.®

68 Cfr. Villanueva, Ernesto, Régimen juridico de las libertades de expresion e infor-
macion en México, México, UNAM, 1998, p. 21.

69 Un interesante y documentado andlisis de las caracteristicas que constituirian un
contenido minimo de la legislacién de acceso a la informacion puede consultarse en
Orozco y Villa, op. cit., nota 63.
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B. Fiscalizacion de los recursos publicos

Una rendicion de cuentas clara, oportuna y transparente es realizable
unicamente con la participacion de instancias que vigilen y garanticen la
eficiente utilizacion de los recursos publicos. De ahi que el fortaleci-
miento de las facultades de las entidades de fiscalizacion se considere
fundamental para la rendicion de cuentas.

La fiscalizacidon constituye esencialmente una funcién técnica, por lo
que el control del gasto de la administracion publica se encomienda ge-
neralmente a organismos especializados que, en el caso latinoamericano
—con algunas excepciones como Chile y Bolivia—, se encuentran ads-
critas al Poder Legislativo. A estos organismos se los conoce generalmen-
te como entidades fiscalizadoras superiores (EFS). En América Latina se
los suele denominar Tribunal o Corte de Cuentas, Camara de Cuentas o
Auditoria General, aunque la denominacion mas comun en la region es
la de Contraloria General.

Las EFS desempefian un papel vital en asignar responsabilidad a los
gobiernos ante la sociedad por su administracion de los fondos publicos,
asi como en asegurar la transparencia de las operaciones gubernamenta-
les. Son las instituciones encargadas de dictaminar sobre la calidad de la
gestion del sector publico y sobre el grado de incidencia de la burocracia
central en los organismos estatales. Practicamente se encuentran contem-
pladas en todas y cada una de las Constituciones objeto de estudio, y ca-
be diferenciar entre aquellas EFS que se encuentran en la drbita del Eje-
cutivo y, por tanto, se estima que ejercen un control interno respecto de
quien ejerce el gasto publico, y aquellas otras que se ubican dentro del
Legislativo o mantienen una naturaleza auténoma, las cuales cabe consi-
derar que ejercen un control externo.

CUADRO 8. ENTIDADES FISCALIZADORAS SUPERIORES
DE LOS RECURSOS PUBLICOS

, Entidad Fundamento .
Pais . o Tipo de control
fiscalizadora constitucional

Argentina Auditoria Ge.n’leral Articulo 85 Externo
de la Nacion
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CUADRO 8. ENTIDADES FISCALIZADORAS SUPERIORES

DE LOS RECURSOS PUBLICOS (continuacion)

69

, Entidad Fundamento .
Pais . L Tipo de control
fiscalizadora constitucional
Bolivia Contraloria F}eperal Articulo 154 Interno
de la Republica
Brasil Tribunal de C}lentas Articulo 71 Externo
de la Unién
Chile Contraloria F}eperal Articulo 87 Externo
de la Republica
Colombia Contraloria F}eperal Articulo 267 Externo
de la Republica
Costa Rica Contraloria F}eperal Articulo 183 Externo
de la Republica
Ecuador Contraloria General Articulo 211 Externo
del Estado
El Salvador Corte de C,u er}tas de Articulo 195 Interno
la Republica
Guatemala Contraloria General Articulo 232 Externo
de Cuentas
Honduras Tribunal Superior Articulo 222 Externo
de Cuentas
México Auditorfa Supefrrlor Articulo 79 Externo
de la Federacion
. Contraloria General ,
Nicaragua de la Repiiblica Articulo 154 Externo
Panama Contraloria General Articulo 155 Interno

de la Republica
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CUADRO 8. ENTIDADES FISCALIZADORAS SUPERIORES
DE LOS RECURSOS PUBLICOS (continuacion)

, Entidad Fundamento .
Pais . oo Tipo de control
fiscalizadora constitucional
Contraloria General ,
Paraguay de la Republica Articulo 281 Externo
Pert Contraloria Fieperal Articulo 82 Externo
de la Republica
Repu.bl.I ca Céamara de Cuentas Articulo 78 Externo
Dominicana

Tribunal de Cuentas .
Uruguay de la Repiiblica Articulo 208 Externo

Venezuela Contraloria F}eperal Articulo 287 Externo
de la Republica

FUENTE: elaboracion propia.

Las cinco caracteristicas que se consideran mas importantes en un 0r-
gano fiscalizador son: autonomia, independencia de sus funcionarios, in-
dependencia financiera, amplias facultades de investigacion y facultades
de sancion.”

a. Autonomia

Las ESF tnicamente pueden cumplir con eficacia sus funciones si ac-
tian con independencia de las instituciones que fiscalizan y se encuen-
tran protegidas contra influencias externas.

Existen entes fiscalizadores con mayor autonomia, mientras que hay
otros que, a pesar de su independencia operativa, ain se encuentran ads-
critos formalmente al Poder Ejecutivo, como en Bolivia, o al Poder Legis-

70 Véase idem.



LECTURA REGIONAL COMPARADA 71

lativo, como ocurre en Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras, Méxi-
co,”! Nicaragua, Paraguay’? y Uruguay, un total de ocho paises.

En cinco paises —Chile, Panama, Pera, Republica Dominicana y Ve-
nezuela— el ente fiscalizador es un organismo autonomo e independien-
te. En efecto, asi se enmarca la Contraloria General de la Republica de
Chile, que goza de total independencia para el ejercicio de sus funcio-
nes;”3 no esta sometida ni al mando ni a la vigilancia del Poder Ejecutivo
ni del Congreso Nacional, como la mayoria de los entes superiores de
fiscalizacion en América Latina. En este mismo sentido, la Constitucion
peruana reconoce a la Contraloria General como un organismo constitu-
cionalmente autébnomo y se lo concibe como el érgano superior del Sis-
tema Nacional de Control, encargado de supervisar la legalidad tanto de
la ejecucion del presupuesto del Estado como de las operaciones de la
deuda publica y de los actos de las instituciones sujetas a control.

En Panama, el titular de la Contraloria General de la Republica es
nombrado por la Asamblea Legislativa por un periodo de cinco afios y
solo puede ser destituido por la Suprema Corte por causas previstas le-
galmente. Segtn reforma de 2004, la citada Contraloria, a través del Tri-
bunal de Cuentas, presenta para su juzgamiento las cuentas de los agen-

71 Asi, por ejemplo, en cuanto a su funcionamiento técnico, la Auditoria Superior de
la Federacion en México es un organismo auténomo, pero formalmente adscrito al Poder
Legislativo y, por ende, su actuacion es susceptible de ser vigilada. Segun algunos auto-
res, la evaluacion que hace la Camara de Diputados de la labor del ente fiscalizador pue-
de lesionar su autonomia técnica y de gestion, asi como partidizarse la operacion, por lo
que se estima que debe ser un 6rgano constitucional autébnomo y ajeno a la esfera de los
tres poderes. Se afirma que no debe adscribirse a ningun poder, dependencia u oficina,
pues justamente su labor consiste en fiscalizar la actividad de los mismos.

72 Una de las areas donde la Constitucion de Paraguay de 1992 introdujo reformas
sustanciales fue en lo referente a la rendicion de cuentas, al crear la Contraloria General
de la Republica como un 6rgano de control de las actividades econdmicas y financieras
del Estado, con autonomia funcional y administrativa (articulo 281). Sin embargo, con la
creacion de la Contraloria, las tareas de control de cuentas se confundieron con las del
Tribunal de Cuentas, lo que ha producido cierta confrontacion entre ambas instituciones.
Asimismo, en materia de investigacion de ilicitos cometidos por funcionarios dentro de
la administracion publica, las tareas con el Ministerio Publico y la Fiscalia General de la
Nacion no estan bien coordinadas, por lo que se ha considerado necesario establecer sis-
temas de coordinacion y cooperacion entre las diversas instituciones que participan en el
proceso de rendicion de cuentas.

73 Capitulo X, articulos 98 y 99 de la Constitucion Politica de la Republica de Chile.
Por su parte, la ley que regula la organizacion y funcionamiento de la Contraloria Gene-
ral es la Ley 10.336, con rango de ley organica constitucional.
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tes y servidores publicos en las que se hayan detectado irregularidades.’
En Republica Dominicana, de acuerdo con lo previsto por la Constitu-
cion, la Camara de Cuentas constituye el érgano superior de control ex-
terno de los recursos publicos, y goza de autonomia administrativa, ope-
rativa y presupuestaria, con personalidad juridica instrumental. Por lo que
se refiere a Venezuela, la Contraloria General de la Republica es parte
del Poder Ciudadano, totalmente independiente y auténoma respecto del
Poder Legislativo y de los otros poderes del Estado (articulos 273 y 287
de la Constitucion); incluso, desde la Constitucion de 1961 ya tenia auto-
nomia funcional y no estaba adscrita al legislativo.

La Constitucion argentina sefiala que la Auditoria General es un orga-
nismo de “asistencia técnica del Congreso”, con autonomia funcional. La
de Brasil indica que el control queda a cargo del Congreso Nacional con
el auxilio del Tribunal de Cuentas; la Constitucion de El Salvador pres-
cribe que el ente fiscalizador es un organismo independiente del presi-
dente de la Republica, en tanto que la de Guatemala le adscribe la cali-
dad de institucion técnica descentralizada.

b. Independencia de sus miembros y funcionarios

Los integrantes de las EFS, ya sean los miembros de un 6rgano cole-
giado o el director de una entidad fiscalizadora unipersonal, deben tener
asegurada constitucionalmente su inamovilidad. Adicionalmente, no de-
be verse afectada su independencia por los mecanismos establecidos para
su sustitucion y que también deben determinarse en la Constitucion. En
cuanto a la duracion del encargo, es deseable que el auditor sea nombra-
do por un periodo extenso de tiempo y cuente con garantias de que no
serd removido antes de que finalice su periodo constitucional.

En cuanto a su nombramiento, el Ejecutivo interviene en la designa-
cion de los auditores en Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Pert y Republi-
ca Dominicana. En contraste, no interviene en Argentina, Colombia, Cos-
ta Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Uruguay y Venezuela. En estos doce paises, el nombramiento
lo efectua el Poder Legislativo.

74 Sin embargo, dicho Tribunal de Cuentas aun no se regula legalmente, por lo que
esta funcion la ejerce la Contraloria General de la Republica a través de la Direccion de
Responsabilidad Patrimonial.
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Como ejemplos de los diversos sistemas de designacion, cabe destacar
los casos de Pert y Republica Dominicana, en donde ambos poderes in-
tervienen en el nombramiento del contralor. En Peru, el texto constitu-
cional establece que el Congreso designa al contralor general a propuesta
del Poder Ejecutivo, y dura en su encargo siete afios, aunque puede ser
removido por el propio Congreso en caso de incurrir en una falta grave.
En Reptiblica Dominicana, la Camara de Cuentas es nombrada por el Se-
nado a partir de una terna presentada por el presidente de la Republica.

El contralor general chileno es designado por el presidente de la Re-
publica, con acuerdo de tres quintas partes del Senado y —completa-
mente inamovible— dura en su encargo ocho afios; las tnicas causales
de cesacion en el cargo que contempla la Constitucion son las de cumplir
75 anos de edad y la remocion dispuesta por el Senado en caso de una
acusacion efectuada por la Camara de Diputados y fundada en un notorio
abandono de funciones. Estas dos garantias —procedimiento de nombra-
miento e inamovilidad— otorgan una real y efectiva autonomia al con-
tralor chileno.

La mayoria calificada de dos terceras partes de la Camara de Diputa-
dos nombra al auditor superior mexicano; esta exigencia es importante
para su autonomia, ya que el consenso requerido para su nombramiento
evita que el auditor posea sesgos partidistas. Inamovible durante su man-
dato, inicamente puede ser removido por causas graves o por ministerio
de ley.”

A diferencia de la auditoria mexicana y la contraloria chilena, uniper-
sonales, la Auditoria General en Argentina se integra con siete miem-
bros, designados cada uno como “auditor general”. Tres auditores son
elegidos por la Camara de Diputados, tres por la Camara de Senadores y
el séptimo por resolucion conjunta de ambas camaras. Duran ocho afios
en su funcién y pueden ser reelegidos.

El contralor general paraguayo es designado por la mayoria absoluta
de la Camara de Diputados de una terna de candidatos propuesta por la
Camara de Senadores, con idéntica mayoria. Dura cinco afios en sus fun-
ciones y su mandato no coincide con el presidencial. Interesante resulta
el proceso de designacion de contralor en Colombia y Guatemala. En Co-

75 Las causas graves estan descritas en la Ley de Fiscalizacion Superior (2001). De
entre ellas destaca: el cese por dejar de fincar indemnizacion o aplicar sanciones pecunia-
rias o por aceptar injerencias de partidos politicos en sus funciones.
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lombia, el contralor es electo por el Congreso con base en ternas elabora-
das por la Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia y el Conse-
jo de Estado. El contralor guatemalteco se designa por mayoria absoluta
de la Camara de Diputados. Los legisladores eligen de entre seis candi-
datos propuestos por una comision que a su vez se integra con los recto-
res de las universidades, los decanos de las facultades de contabilidad y
la Asamblea General del Colegio de Economistas, Contadores Publicos
y Administradores de Empresas.

¢. Independencia financiera

Se deben poner a disposicion de las EFS los medios financieros nece-
sarios para el cumplimiento de sus funciones, que deben ser administra-
dos por ellas bajo su propia responsabilidad. Las EFS deben poseer la fa-
cultad, llegado el caso, de solicitar directamente al organismo encargado
del presupuesto estatal los recursos que consideren indispensables para
su funcionamiento.

d. Amplias facultades de investigacion

Las EFS deben tener acceso a todos los documentos relacionados con
las operaciones en donde se empleen recursos publicos, asi como la fa-
cultad de solicitar a los 6rganos fiscalizados todos los informes, de forma
oral o escrita, que les parezcan apropiados. Asimismo, debe imperar el
principio de que toda actividad estatal se someta a su control, indepen-
dientemente de que se refleje o no en el presupuesto general del Estado.
Una exclusion del presupuesto no debe convertirse en una exclusion del
control. De hecho, el proceso de fiscalizacion que realizan las EFS no
debe agotarse en el gasto publico, sino que el control debe ejercerse tam-
bién sobre la recaudacion de ingresos fiscales, sobre todos los contratos
publicos y obras publicas, asi como sobre las empresas econémicas con
participacion del Estado.

e. Facultad de sancion

Quiza es en este aspecto donde existe el mayor rezago. La fuerza ins-
titucional de las EFS depende en gran medida de sus atribuciones para
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efectuar investigaciones minuciosas, pero sobre todo radica en su facul-
tad para imponer sanciones.

En este sentido, la Auditoria mexicana se caracteriza por sus mayores
avances, aunque todavia resultan insuficientes. Por su parte, en la Cons-
titucion colombiana de 1991 se faculto al contralor general para promo-
ver juicios contra quienes hayan causado algin perjuicio patrimonial al
Estado, con el fin de obtener el resarcimiento respectivo. Esta funcion se
ha cumplido de manera exitosa en Colombia, particularmente en los tlti-
mos afios.

f- Controles intraorganicos en el Ejecutivo

A la par de las entidades superiores de fiscalizacion también han sido
creados en algunos paises o6rganos de control interno que se establecen al
interior de las diferentes oficinas gubernamentales, como departamentos,
ministerios y secretarias. Estos organos de autofiscalizacion dependen
necesariamente del titular de la dependencia en cuya organizacion se
crearon. No obstante, deben gozar de independencia funcional y organi-
zativa en cuanto sea posible al tenor de la estructura correspondiente.
Incumbe a las entidades fiscalizadoras externas, con independencia del
resto de sus atribuciones, controlar la eficacia de los 6rganos de control
interno.

En Chile y México, por ejemplo, la administracion publica esta sujeta
al control interno que realizan las entidades sobre si mismas. Cada depen-
dencia, dentro de su estructura, posee una unidad encargada de vigilar la
aplicacion de politicas y la normativa establecida, asi como un mecanis-
mo administrativo de control de gestion. Aunque algunos funcionarios
que ocupan sitios en estas areas son nombrados por externos a la depen-
dencia a la cual revisan, formalmente se encuentran adscritos a las mis-
mas, por lo que tienen un grado limitado de autonomia.

En Bolivia existen las organizaciones territoriales de base y los conse-
jos departamentales, que funcionan como instancias de fiscalizacion de
autoridades ejecutivas. Aunque la creacion de estos organismos ha signi-
ficado un avance importante en materia de rendicion de cuentas, la prac-
tica ha demostrado que no han funcionado a la altura de sus responsabili-
dades e incluso han sido dominados por las estructuras de poder a las
que deben fiscalizar.
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En Colombia también fueron creadas contralorias locales, pero suelen
actuar condicionadas por intereses politico-electorales y por la corrup-
cion. De igual manera, se dispuso también la creacion del control interno
en las distintas dependencias bajo los parametros que dicte la Contraloria
General.

En Panama se estableci6é un organismo muy particular a raiz de la Ley
22 de 2006, que cred la Direccion General de Contrataciones Publicas;
un ente autonomo que regula, asesora y fiscaliza los procedimientos de
seleccion de contratistas del Estado. También se establecié un Tribunal
Administrativo de Contrataciones Publicas que conoce, en unica instancia,
los recursos de impugnacion que puedan interponerse contra los actos
que pongan fin al procedimiento de seleccion de contratistas que regula
esta nueva Ley. Como complemento a este doble sistema de fiscalizacion
—organos de control interno y EFS—, cabe sefialar la obligacion de los
servidores publicos de presentar anualmente su declaracion patrimonial
(incluyendo, en algunos casos, una declaracion inicial al empezar su ges-
tidon y otra declaracion de conclusion al terminarla).

En México, los servidores publicos (al igual que sus conyuges y sus
dependientes econdmicos) deben informar a la Secretaria de la Funcion
Publica sobre la totalidad de su patrimonio, incluyendo sus bienes mue-
bles, inmuebles, vehiculos, inversiones, participaciones accionarias, va-
lores financieros y cuentas bancarias. De igual manera, deben notificar
de sus adeudos, como créditos hipotecarios, préstamos personales, com-
pras a crédito y tarjetas de crédito.

En El Salvador, la Constitucion establece una Oficina de Probidad en
la Corte Suprema de Justicia, ante la cual los funcionarios y empleados
que la ley determine estan obligados a declarar el estado de su patrimo-
nio antes de tomar posesion de sus cargos. Al cesar en sus funciones, es-
tos funcionarios deben realizar una nueva declaracion a fin de comprobar
que no abusaron de su mando para enriquecerse ilicitamente (articulo
216, numeral 3).

Como medida anticorrupcion, la Constitucion paraguaya de 1992 dis-
puso que los servidores publicos que accedan al cargo por eleccion pre-
senten a la Contraloria General una declaracion jurada de bienes antes de
asumir el cargo y al cesar en ellos. Esta disposicion constitucional fue re-
glamentada por la Ley 196 de 1993.
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C. La proteccion no jurisdiccional de los derechos humanos
(Ombudsman)

El Ombudsman es la institucion sueca que se desarrolld a partir de
1809 con la finalidad primordial de proteger los derechos humanos. En
el siglo XX fue adoptada por diversas Constituciones, entre las que des-
taca la de Espafia de 1978, bajo la denominacion de Defensor del Pueblo.
Con este mismo nombre o alguna variante y diversas caracteristicas pro-
pias, se ha incorporado en varias Constituciones latinoamericanas en el
marco de la “tercera ola democratizadora”, habiendo desempefiado una
funcidn relevante en la promocion y salvaguarda de los derechos funda-
mentales en la region, si bien aun falta un largo camino por recorrer ante
la escasa cultura existente de respeto por los derechos humanos.

En el periodo que abarca este estudio, 15 paises de la region estable-
cieron la institucion del Ombudsman a nivel nacional, por lo que solo en
tres (Brasil, Chile y Uruguay) atn no se ha instaurado (si bien en Uru-
guay si se ha adoptado en el ambito municipal). De aquéllos, 13 la han
previsto a nivel constitucional, mientras que dos la han creado so6lo legal-
mente (Costa Rica y Republica Dominicana, aunque en este ultimo, a pe-
sar de que la reforma data de 2001, aun no se instaura en la practica).
Mientras que en diez paises el titular se denomina Defensor del Pueblo
(Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Panama, Paraguay,
Perti, Republica Dominicana y Venezuela), en tres se lo califica como
Procurador de los Derechos Humanos (E1 Salvador, Guatemala y Nicara-
gua) y en otros dos Comision de los Derechos Humanos (Honduras y
México, si bien el responsable de la emision de las correspondientes re-
comendaciones es un 6rgano unipersonal, el comisionado y el presidente
de tales organismos, respectivamente).

Asi, el primer pais en incorporar a su ordenamiento constitucional la
figura del Ombudsman fue Guatemala en 1985, bajo el nombre de Procu-
raduria de Derechos Humanos. Luego, en la década de los noventa, la fi-
gura se establecid en la mayoria de los paises de la region: Argentina,
Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, Méxi-
co, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert y Venezuela. En el caso particu-
lar de Panama, si bien se cred en 1997, no fue sino hasta 2004 cuando se
la elevo a rango constitucional. Finalmente, el pais en donde se ha incor-
porado mas recientemente esta institucion es Reptblica Dominica (2001),
aun cuando, como se menciono, en la practica ain no funciona.
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A continuacién se proporciona un cuadro con los paises que la han
adoptado, el nombre de la institucion, su fundamento juridico, el afo en
que se establecid por primera vez y sus caracteristicas esenciales. Como
puede observarse, Brasil, Chile y Uruguay son los unicos paises latinoa-
mericanos que no han creado esta institucion.

CUADRO 9. INSTITUCIONES NO JURISDICCIONALES
DE PROTECCION DE LOS DERECHOS HUMANOS

Fundamento
, Nombre de la o .
Pais o constitucional Caracteristicas
nstitucion
o legal
Independiente, en el ambito del Le-
Arcentina Defensor Articulo 86 gislativo, con autonomia funcional;
& del Pueblo (1993) nombrado por 2/3 de los miembros
presentes del Congreso.
Bolivia Defersor | Arielos 127 | e S ol Con
del Pueblo a 131 (1994) p
greso.
Brasil No existe
Chile No existe
Forma parte del Ministerio Publico,
Colombia Defensoria Articulos 281 | depende del procurador; nombrado
del Pueblo a 284 (1991) | por la Camara de Representantes (de
terna formada por el presidente).
Defensoria de Prevista Legislativo (independencia funcio-
Costa Rica los Habitantes legalmente nal); nombrado por mayoria absolu-
de la Republica (1992) ta de la Asamblea Legislativa.
Defensor Articulos
Ecuador 96y 130-11 Nombrado por el Congreso.
del Pueblo (1997)
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CUADRO 9. INSTITUCIONES NO JURISDICCIONALES
DE PROTECCION DE LOS DERECHOS HUMANOS (continuacion)

Pais

Nombre de la
institucion

Fundamento
constitucional
o legal

Caracteristicas

Procuraduria
para la Defensa

Articulos 191,

Independiente; nombrado por dos

El Salvador 192y 194 tercios del total de la Asamblea Le-
de los Derechos .
(1991) gislativa.
Humanos
Procurador de Autonomia institucional;, nombra-
Articulos 273 | do por el Congreso de la terna pro-
Guatemala Derechos .,
y 274 (1985) | puesta por la Comision de Dere-
Humanos
chos Humanos.
Comisionado Articulo
Nacional de los 205-11
Honduras Derechos (1992 a nivel Nombrado por el Congreso.
Humanos legal, y 1994)
Cprmslon Articulo 102-B | Autonomia de gestion; su presiden-
. Nacional de los . .
Meéxico (1990 a nivel | te, nombrado por 2/3 de los miem-
Derechos legal, y 1992) | bros presentes del Senado
Humanos galy p '
Procuraduria
Nicaraeua para la Defensa | Articulo 138-9 | Nombrado por el 60% de los miem-
gu de los Derechos (1995) bros de la Asamblea Nacional.
Humanos
Articulo 161-5
Panama Defensoria 519917 a ;(1)\(/;2 Nombrado por la Asamblea Legis-
anama del Pueblo c8a% ¥ lativa.
anivel
constitucional)
Comisionado parlamentario, auto-
Paracua Defensoria Articulos 276 | nomo; nombrado por 2/3 de los di-
guay del Pueblo a280(1992) | putados de terna propuesta por los
senadores.
Perti Defensoria Articulos 161 | Auténoma; nombrado por 2/3 del
del Pueblo y 162 (1993) | Congreso.
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CUADRO 9. INSTITUCIONES NO JURISDICCIONALES
DE PROTECCION DE LOS DERECHOS HUMANOS (continuacion)

Fundamento
, Nombre de la L ..
Pais o constitucional Caracteristicas
institucion
o legal
Creada Indefiniciéon; atn no se nombra al
Republica Defensoria primer titular por 2/3 del Senado a
.. legalmente en , .
Dominicana del Pueblo 2001 propuesta de la Camara de Diputa-
dos.
Uruguay No existe™
Poder Ciudadano (independencia
, Articulos 279 | Organica, func10nal, financiera y
Venezuela Defensoria 280 a 283 administrativa); nombrado por 2/3
enezu del Pueblo y (1999) de la Asamblea Nacional de terna
del Comité de Evaluacion del Po-
der Ciudadano.

* Sin embargo, debe advertirse que se ha contemplado en el ambito municipal la fi-
gura del Defensor del Vecino, a través del decreto de algunas juntas departamentales
(Maldonado y Montevideo).

FUENTE: elaboracion propia.
D. Ministerio Publico

En el marco de la “tercera ola democratizadora” también se desarrollo
una tendencia a otorgar cierta autonomia, al menos técnica, al Ministerio
Publico en los sistemas presidenciales latinoamericanos. Salvo en el caso
de la Republica Dominicana, en que su titular sigue siendo nombrado y
removido libremente por el presidente de la Republica, se racionalizé la
habitual subordinacion completa del Ministerio Publico al Ejecutivo, en
la medida en que se hizo participar al Legislativo en la designacion res-
pectiva. Incluso en algunos sistemas, como se vera, el presidente de la
Republica ya no participa en el nombramiento.
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Al efecto, con frecuencia se han distinguido y separado diversas fun-
ciones que comunmente se le conferian al Ministerio Publico, algunas de
ellas parcialmente contradictorias y que propiciaban la hipertrofia de la
institucion.’® La mas notoria ha sido la de separar la estrictamente referi-
da al Ministerio Publico (segin el modelo francés) de persecucion de los
delitos y ejercicio de la accion penal, de aquella otra (bajo la influencia
de la figura del Attorney General de Estados Unidos) consistente en la
asesoria juridica al presidente y la defensa patrimonial del Estado, con
independencia de otras atribuciones relacionadas con la representacion
de ciertos intereses de la sociedad. Asi se dio en México, por ejemplo,
con la creacion de la Consejeria del Ejecutivo Federal en 1994 y de for-
ma independiente de la Procuraduria General de la Republica (en tanto
encargada del Ministerio Publico), cuyo titular es ahora designado por el
Ejecutivo con la ratificacion del Senado. Sin embargo, en los hechos, es-
ta ultima forma de designacion no ha cambiado la tradicional subordina-
cion del procurador general al presidente de la Republica.

De manera similar, en Argentina se distinguié en el mismo afio (1994)
entre el Ministerio Publico Fiscal y el Ministerio Publico de la Defensa,
con el procurador general de la Nacion y el defensor general de la Na-
cion. En Costa Rica y El Salvador también se distingue entre la Fiscalia
General de la Republica y la Procuraduria General de la Republica, equi-
valente a la diferenciacion en Panama entre el procurador general de la
Republica y el procurador general de la administracion.

Desde un punto de vista formal, el Ministerio Publico (encargado de la
persecucion de los delitos y el ejercicio de la accion penal) se ubica en
la esfera del Poder Judicial (en forma expresa o en tanto que se lo regula
constitucionalmente en el mismo titulo que a este ultimo) en Costa Rica,
Panama y Paraguay, mientras que forma parte del Ejecutivo en México,
Republica Dominicana y Uruguay. Un caso peculiar es el de Venezuela,
en donde el Ministerio Publico forma parte de un poder independiente y
autébnomo, que es el llamado Poder Ciudadano.

Mencion especial merece Colombia, en donde también se distingue en-
tre la Fiscalia General de la Nacion y la Procuraduria General de la Na-

76 Véase, por ejemplo, las criticas que en su momento hicieron a tal situacion Castro,
Juventino V., El Ministerio Publico en México. Funciones y disfunciones, México, Po-
rraa, 1976, y Fix-Zamudio, Héctor, “La funcion constitucional del Ministerio Publico”,
Anuario Juridico, México, nim. V-1978, 1979.
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cion. A esta ultima se le atribuye formalmente la funcién del Ministerio
Publico, que consiste en la vigilancia del cumplimiento del orden juridi-
co (Constitucion, leyes, decisiones judiciales y actos administrativos), la
proteccion de los derechos humanos (con el auxilio del Defensor del Pue-
blo), la representacion de los intereses de la sociedad y los de caracter
colectivo (en especial, el ambiente), asi como la intervencion en los pro-
cesos y ante las autoridades judiciales y administrativas para la defensa
del orden juridico, el patrimonio publico y los derechos fundamentales.
Por su parte, a la Fiscalia General de la Nacion se le encomienda la per-
secucion de los delitos y el ejercicio de la accion penal. No obstante lo
anterior, toda vez que estas ultimas funciones son las que, generalmente,
caracterizan a la institucién del Ministerio Publico en América Latina
(segun el modelo francés), mas no asi las anteriormente mencionadas
que se encomiendan a la Procuraduria General de la Nacion en Colombia
(aun cuando en algunos paises todas ellas se encomiendan al Ministerio
Publico), para los efectos de este trabajo se considerara que las funciones
del Ministerio Publico (en estricto sentido, en cuanto persecucion de los
delitos y ejercicio de la accidon penal) se encomiendan a la Fiscalia Gene-
ral de la Nacion, el cual se encuentra regulado en la Constitucion dentro
del titulo correspondiente al Poder Judicial.

En el resto de los paises —Argentina,”’ Bolivia, Brasil, Chile, Ecua-
dor, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Pera—, el Ministe-
rio Publico es una institucion independiente o extrapoder. Cabe destacar
el caso peruano, en donde el Ministerio Publico goza de independencia
pero debe rendir cuentas ante el Poder Ejecutivo.

Si bien se ha avanzado en el propdsito de que la institucion del Minis-
terio Publico deje de ser un instrumento de gobierno, utilizado como me-
canismo de coaccion politica,’® debe reconocerse que en varios paises de
la region la autonomia técnica significa mas un postulado constitucional
que una realidad; sin duda, toda vez que su actividad se encuentra vincu-
lada con la libertad y la dignidad de las personas, el Ministerio Publico
debe configurarse como un organismo constitucional auténomo.”

77 De acuerdo con Alberto Dalla Via, la definicion del Ministerio Publico como un
organo extrapoder fue uno de los grandes logros de la reforma constitucional de 1994. Al
respecto véase Dalla Via, Alberto, estudio elaborado para esta investigacion.

78 Cfr. Valadés, Diego, El gobierno de gabinete, cit., nota 24, pp. 39 y 40.

79 Cfy. Carpizo, Jorge, Concepto de democracia y sistema de gobierno en América
Latina, cit., nota 4, pp. 27 y 28.
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CUADRO 10. INSTITUCIONES DEL MINISTERIO PUBLICO*

, Titular de la Fundamento Naturaleza juridica y
Pais . L . .
institucion constitucional nombramiento del titular
Procurador , Autonomia técnica; nombrado por
. Articulo 120 .
Argentina General de la el presidente con acuerdo de 2/3
., (1994)
Nacion del Senado
Bolivia Fiscal General Articulos 124 | Autonomia técnica; nombrado por
de la Republica al26 2/3 del Congreso Nacional
Procurador , Autonomia técnica; nombrado por
. Articulos 127 . .,
Brasil General de la a 130 el presidente con la aprobacion de
Republica la mayoria absoluta del Senado
Autonomia técnica; nombrado por
Chile Fiscal Nacional |  Articulo 80 | & Presidente a propuesta en quina
de la Corte Suprema y con acuer-
do de 2/3 del Senado
. Fiscal General Articulos 249 Autonomia técnica; nombrado por
Colombia ., la Corte Suprema a propuesta en
de la Nacion** a253 .
terna del presidente
Articulos lo.,
. 13y23 Autonomia técnica; nombrado por
. Fiscal General .. .
Costa Rica - (Ley Organica | la mayoria absoluta de la Corte Su-
de la Republica Lo ..
del Ministerio | prema de Justicia
Publico)
Ministro Fiscal Articulos Autonomia técnica; nombrado por
Ecuador General del 2172219 el Congreso Nacional de terna del
Estado Consejo Nacional de la Judicatura
Fiscal General Articulos Autonomia técnica; elegido por la
El Salvador de la Republica 131-19 Asamblea Legislativa
p y191a194 &
Autonomia técnica; nombrado por
Guatemala Fiscal General Articulo 251 el presidente de una némina de seis

candidatos elegidos por la Comi-
sion de Postulacion
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CUADRO 10. INSTITUCIONES DEL MINISTERIO
PUBLICO (continuacion)

, Titular de la Fundamento Naturaleza juridica y
Pais L L . .
institucion constitucional nombramiento del titular
Procurador . T .
Articulos Autonomia técnica; elegido por el
Honduras General de la .
e 228-231 Congreso Nacional
Republica
Procurador , .
Meéxico General de la Articulos 76-11, | Nombrado por el presidente, con la
. 89-IX y 102-A | ratificacion del Senado
Republica
Elegido por la Asamblea Nacional
con 60% de votos del total de dipu-
. Fiscal General | Articulos 138-9 tados presentes, de llsta.s separadas,
Nicaragua de la Reptblica 150-14 propuestas por el presidente de la
p y Republica y por los diputados, en
consulta con las asociaciones civi-
les pertinentes
Procurador Articulos Auton(?mla técnica; nombrado por
, el presidente con acuerdo del Con-
Panama General de la 161-4, 200-2 . . Y
Nacién 2192224 sejo de Gabinete y aprobacion de la
Asamblea Legislativa
Autonomia técnica; nombrado por
Paracua Fiscal General Articulos el presidente con acuerdo del Sena-
guay del Estado 266 a272 do, a propuesta en terna del Conse-
jo de la Magistratura
Pert Fiscal de la Articulos Autonomia técnica; elegido por la
4 Nacién 158 a 160 Junta de Fiscales Supremos
Articulo 21
i Procurador (Ley sobre el . .
Repu.bl.lca General de la Estatuto del Nombrado libremente por el presi-
Dominicana o S dente
Repuiblica Ministerio
Publico)
Ministerio . Autonomia técnica; nombrado por
s Establecido .
Uruguay Publico y el presidente, con acuerdo de 3/5
. legalmente
Fiscal del Senado
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CUADRO 10. INSTITUCIONES DEL MINISTERIO
PUBLICO (continuacion)

, Titular de la Fundamento Naturaleza juridica y
Pais L L . R
institucion constitucional nombramiento del titular
Articulos Independencia y autonomia; nom-
Fiscal General brado por 2/3 de la Asamblea Na-
Venezuela . 273,279 . .,

de la Republica 284 2 786 cional de terna del Comité de Eva-

y luacion del Poder Ciudadano

* Un insumo importante para la elaboracion de este cuadro fue el proporcionado
por Diego Valadés, op. cit., nota 24, p. 116.

** Debe advertirse, como se apunto, que al citado fiscal general de la nacién en Co-
lombia le corresponde la persecucion de los delitos y el ejercicio de la accion penal, atri-
buciones a las que habitualmente en América Latina se les identifica con el Ministerio
Publico. En este trabajo se sigue dicho criterio, por lo que de ese modo se le incluye en el
presente cuadro; sin embargo, no debe olvidarse que formalmente en Colombia se enco-
miendan al Ministerio Publico otras atribuciones (como la defensa del orden juridico, el
patrimonio publico y los derechos humanos, asi como la representacion del interés de la
sociedad y el colectivo), encabezado por el procurador general de la nacién, pero por no
ser competente este ultimo respecto de aquellas atribuciones, se insiste, se opta aqui por
identificar al fiscal general de la nacion con la institucion del Ministerio Publico en lugar
del procurador.

FUENTE: elaboracion propia.
III. REFORMAS AL REGIMEN ELECTORAL

Como hemos sefialado, a partir del inicio de la tercera ola en América
Latina, las democracias de la region empezaron a desarrollar una impor-
tante agenda de reformas constitucionales, politicas y electorales, que re-
dundaron en un mayor nivel de estabilidad politica. No obstante los avan-
ces logrados, hoy dia se siguen enfrentando, en buen niimero de paises,
crisis de representacion, de participacion y de gobernabilidad. En el centro
de esa crisis de gobernabilidad destaca el debate en torno a los sistemas
electorales, sobre el cual ahondaremos en este apartado.

En nuestro estudio entendemos como sistema electoral al conjunto de
normas que determinan las formalidades y procedimientos con que los
electores seleccionan a los candidatos y partidos politicos de su preferen-
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cia y la manera en que su voto determina la asignacién de escafios (en el
caso de las elecciones parlamentarias) y los cargos gubernamentales (en
el caso de la eleccion presidencial) entre las distintas fuerzas politicas
participantes.®® Su naturaleza implica la combinacion de una serie de ele-
mentos politicos que producen consecuencias politicas especificas: las
circunscripciones electorales, el tipo de candidatura, el tipo de votacion
y, por supuesto, la formula o criterio de conversion de votos en escafios
son determinantes en esta combinacion de elementos
Los sistemas electorales se pueden clasificar de la siguiente manera:

a) Sistema de eleccion presidencial:

— Mayoria simple.
— Mayoria absoluta con dos vueltas.
— Segunda vuelta con umbral reducido.

b) Sistema de eleccion legislativa:

— Representacion proporcional.
— Mayoria simple.

— Sistema segmentado.

— Sistema binominal.

Asimismo, cabe indicar que en el marco de esta clasificacion existe
una serie de elementos que rodean al sistema de eleccion presidencial y
legislativa y que influyen en sus caracteristicas. Entre las principales se
pueden mencionar las siguientes: la duracion del mandato presidencial,
la normativa y practica en cuanto a la reeleccion, la simultaneidad de las
elecciones (ejecutivas y legislativas), las caracteristicas en el registro de
votantes, la formula electoral y el tipo de listas utilizadas para la eleccion
de los representantes legislativos.

Sobre estos aspectos se han dado la mayor parte de las reformas elec-
torales en América Latina durante las ultimas décadas; realizaremos un
breve analisis de la ruta de esas reformas.

80 Nobhlen, Dieter, Sistemas electorales y partidos politicos, México, Fondo de Cultu-
ra Economica, 1998, p. 34.
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1. Sistema de eleccion presidencial

Como se indico en los parrafos anteriores, el sistema de eleccion pre-
sidencial puede dividirse en dos tipos: @) el sistema por mayoria simple,
y b) el sistema por mayoria absoluta o especial con segunda vuelta. En el
primer caso, resulta ganador el candidato con el mayor ntimero de votos;
en el segundo, para salir victorioso hace falta alcanzar al menos el 50%
mas uno de los votos. En circunstancias en las que ninguno de los candi-
datos llegue a esa cifra, debera convocarse a una segunda vuelta electoral.

Existe una variacion al sistema de mayoria absoluta con segunda vuel-
ta: el sistema de umbral reducido, que se da cuando se asigna un porcen-
taje minimo que alguno de los candidatos debe alcanzar, y que estd por
debajo del 50%. En Costa Rica, por ejemplo, a partir de la reforma de
1934 se establecid que para llegar a la Presidencia, alguno de los candi-
datos debia obtener al menos el 40% de los votos validos. A este sistema
lo denominaremos sistema de segunda vuelta con umbral reducido.

Durante los ultimos afios, en escasos paises de la regién se han dado
reformas significativas que han modificado el sistema de eleccidon presi-
dencial. En efecto, s6lo ocho paises experimentaron procesos en ese sen-
tido: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Nicaragua, Republi-
ca Dominicana y Uruguay.

En Argentina se produjeron modificaciones tanto en el sistema de vo-
tacion como en el de eleccion. En efecto, durante 150 afios se habia utili-
zado el sistema de eleccion indirecta para presidente y vicepresidente de
la nacion, y con la reforma constitucional de 1994 se adopto el sistema
de eleccion directa. La reforma contd con el fuerte apoyo de los partidos
politicos mayoritarios con el propoésito de fortalecer la legitimidad demo-
cratica del presidente por eleccidon popular y la gobernabilidad del siste-
ma presidencialista. Asimismo, se pasé de un sistema de mayoria simple
a uno con segunda vuelta y umbral reducido. El umbral se establecié en
45%, o bien en 40% con una diferencia de 10% sobre el segundo lugar.

También en Brasil se modifico el sistema de votacién indirecta por
uno de votacion directa a través de la enmienda constitucional 25, apro-
bada por el Congreso en mayo de 1985, que eliminé el Colegio Electo-
ral, hasta entonces encargado de elegir al presidente de la Republica.
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En Bolivia, la reforma de 1990 modificé el sistema de eleccion presi-
dencial en la segunda vuelta, que se define en el Congreso. La reforma
consistié en que en vez de elegirse el presidente entre los tres candidatos
que obtuvieron la mayor cantidad de votos en la primera ronda, ahora se
escoge entre los dos candidatos més votados. Es decir, se redujo el nu-
mero de candidatos que participan en la segunda vuelta electoral.®!

En Colombia (1991), Republica Dominicana (1994) y Uruguay (1997),
la reforma cambid el sistema anterior de mayoria simple a uno nuevo de
mayoria absoluta con dos vueltas. En Nicaragua se realizaron dos refor-
mas cuya tendencia fue pasar de un sistema de mayoria simple a uno de
segunda vuelta y umbral reducido. Primero, en 1995, se establecié un
umbral de 45% de los votos, pero después, en la reforma de 1999, éste
fue reducido a 40% o, en su caso, a 35% con una diferencia de 5% sobre
el segundo lugar.

Finalmente, el tinico pais con una tendencia diferente fue Ecuador,
que en 1998 pas6 de un sistema de mayoria absoluta con dos vueltas a
uno con umbral reducido, que se establecié en 40% de los votos con una
diferencia de 10% sobre el segundo lugar. El cuadro 11 muestra las prin-
cipales reformas en los paises de la region.

CUADRO 11. PAISES CON REFORMAS EN EL SISTEMA
DE ELECCION PRESIDENCIAL, 1978-2007

Sistema anterior

Ario del
Mayoritario | Mayoria relativa | cambio
a dos vueltas a una vuelta

Pais Descripcion del cambio

De mayoria simple a dos vuel-
tas con umbral reducido (45%
Argentina X 1994 | 040% y ventaja de 10% sobre
el contendiente mas cercano);
también de indirecta a directa.

81 Cabe destacar que en el momento de culminacion de este estudio estaba en marcha
un proceso de Asamblea Constituyente en Bolivia, en el que se plante6 el cambio del sis-
tema de eleccion presidencial por uno de segunda vuelta con umbral reducido. También
se planteo la celebracion de la segunda vuelta con todo el cuerpo electoral, eliminandose
la eleccion en el Congreso.
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CUADRO 11. PAISES CON REFORMAS EN EL SISTEMA
DE ELECCION PRESIDENCIAL, 1978-2007 (continuacion)

Sistema anterior

Afio
Pais Mayoritario Mayo‘rla del . Descripcion del cambio
relativa | cambio
a dos vueltas
a una vuelta

En caso de segunda vuelta electo-
ral, el Congreso escoge al presi-

Bolivia 1990 dente entre los d(?s candidatos mas
votados en la primera ronda. An-
tes se elegia entre los tres candida-
tos mas votados.

Brasil 1988 De votacion indirecta a votacion
directa.

Colombia X 1991 De mayoria simple al de mayoria a
dos vueltas.
De mayoria a dos vueltas con um-
bral reducido (50% + 1 0 40% y

Ecuador X 1998 ventaja de 10% sobre el conten-
diente mas cercano).
De mayoria simple a dos vueltas
con umbral reducido de 45%; lue-

Nicaraeua X 1995 | go el umbral se redujo todavia mas,

& 1999 | a 40% o 35% con una ventaja de

5% sobre el contendiente mas cer-
cano.

Republica De mayoria simple al de mayoria a

. X 1994
Dominicana dos vueltas.
Uruguay X 1997 De mayoria simple al de mayoria a

dos vueltas

FUENTE: elaboracion propia con base en BID-IDEA Internacional, La politica importa...,

2006, p. 26.
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Considerando las reformas realizadas durante el periodo de estudio,
un analisis de las caracteristicas vigentes de los sistemas de eleccion pre-
sidencial en América Latina muestra que actualmente cinco paises eligen
a sus presidentes mediante el sistema de mayoria simple (Honduras, Mé-
xico, Panama, Paraguay y Venezuela). En los restantes 13 paises impera
el sistema de eleccion por mayoria absoluta. De éstos, en nueve casos
(Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, Guatemala, Perti, Repu-
blica Dominicana y Uruguay) gana el candidato que obtiene el 50% mas
uno de los votos validos, mientras que en los restantes cuatro casos (Ar-
gentina, Costa Rica, Ecuador y Nicaragua) se da un sistema de segunda
vuelta con umbral reducido.

CUADRO 12. SISTEMAS DE ELECCION PRESIDENCIAL

, Mayoritario Dos vueltas con umbral Mayoria relativa
Pais .
a dos vueltas reducido a una vuelta
X
Argentina (umbral de 45% o 40% y ven-
taja de 10% sobre el conten-
diente mas cercano)
Bolivia X*
Brasil X
Chile
Colombia X
X
Costa Rica (umbral de 40% del total de
votos validos)
X
bral de 50% + 1 o0 40%
Ecuad (um! y
cuacor ventaja de 10% sobre el con-
tendiente mas cercano)
El Salvador
Guatemala
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CUADRO 12. SISTEMAS DE ELECCION
PRESIDENCIAL (continuacion)

, Mayoritario Dos vueltas con umbral Mayoria relativa
Pais .
a dos vueltas reducido a una vuelta
Honduras X
Meéxico X
X
Nicaragua (umbral de 40% o 35% con una
ventaja de 5% sobre el conten-
diente mas cercano)
Panama X
Paraguay
Peru X
Republica
.. X
Dominicana
Uruguay X
Venezuela X
Total 9 4 5

* Si ninguno de los candidatos obtiene una mayoria absoluta en la primera vuelta
electoral, se celebra una segunda vuelta en el Congreso en la que los legisladores selec-
cionan al presidente entre los candidatos que terminen en primero y segundo lugar duran-
te la primera vuelta.

FUENTE: elaboracion propia.

En suma, el sistema electoral predominante en la region es el mayori-
tario a dos vueltas, bien con mayoria absoluta o bien con umbral reduci-
do. De alguna forma, esto puede relacionarse con la necesidad de fortale-
cer el mandato del presidente electo, dado que la segunda ronda tiende a
garantizar que el presidente resulte finalmente electo por una mayoria,
con independencia de la cantidad de votos que el candidato haya logrado
en la primera vuelta. En apariencia, esta variable influye de manera posi-
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tiva en la legitimidad del mandato, al menos cuando algtin candidato ga-
na la primera ronda con una tercera parte o menos del total de votos.??

2. Duracion del mandato presidencial

Durante el periodo en estudio siete paises hicieron modificaciones en
la duracion del mandato presidencial: cinco lo redujeron y otros dos lo
ampliaron.

Los paises que establecieron una reduccion del periodo presidencial
fueron Argentina, Brasil, Chile, Guatemala y Nicaragua; lo aumentaron
Bolivia y Venezuela.

En efecto, Brasil y Argentina acortaron el periodo presidencial de cin-
co y seis afos, respectivamente, a cuatro afios, pero al mismo tiempo es-
tablecieron la posibilidad de una reeleccion inmediata, lo cual potencial-
mente permite al presidente permanecer en el cargo durante ocho afios
consecutivos. Como se observa, estas reducciones quedan abiertas a in-
terpretacion, dado que en la realidad se incrementa la posibilidad del pre-
sidente de gobernar por un periodo mas prolongado.

En Chile hubo dos modificaciones. En 1993 se dio una reforma que re-
dujo el mandato presidencial de ocho a seis afios; luego, en 2005, se reali-
z6 una nueva reduccion del periodo de gobierno de seis a cuatro afios.

En Guatemala, la reforma electoral de 1993, y en Nicaragua la de
1994, llevaron el periodo de mandato de cinco a cuatro afios y de seis a
cinco afios, respectivamente.

En contraste con los casos sefalados, Bolivia y Venezuela aumenta-
ron el periodo presidencial. En las reformas constitucionales bolivianas
de 1994 se amplio el periodo constitucional de cuatro a cinco afios, con
la idea de que daria mas tiempo al presidente para poner en marcha su
programa de gobierno. En Venezuela, la reforma de 1999 llevo el perio-
do presidencial de cinco a seis afios, mas la posibilidad de reeleccion in-
mediata, con lo cual se puede ampliar a 12 afios.®? En 2007, el proyecto

82 Véase, al respecto, Payne, Mark et al., La politica importa. Democracia y desarro-
llo en América Latina, México, BID-IDEA Internacional-Planeta, 2006, p. 22.

83 Cabe sefalar que el término constitucional del presidente de la Republica es ahora
diferente a los periodos de mandato de los otros funcionarios electos: un periodo de cinco
afios para los diputados a la Asamblea Nacional, y de cuatro afios para los gobernadores
de estado, los legisladores miembros de los consejos legislativos estatales, los alcaldes y
los concejales miembros de los concejos municipales.
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de reforma constitucional promovido por el presidente Chavez proponia
extender el mandato a siete afios mas la posibilidad de reeleccion indefi-
nida; sin embargo, las propuestas fueron rechazadas mediante referendo
convocado para ratificar o rechazar las reformas.

De esta manera, si se consideran los ajustes realizados en el periodo
de estudio en la duracion del mandato presidencial de los diferentes pai-
ses, tenemos que en promedio el periodo de gobierno en la regién dismi-
nuy6 de 4.9 a 4.6 anos.

Un recuento de la duracion del mandato presidencial muestra lo si-
guiente: en nueve paises (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Ri-
ca, Ecuador, Guatemala, Honduras y Republica Dominicana) el periodo
presidencial es de 4 afos; en otros siete el periodo es de 5 anos (Bolivia,
El Salvador, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert y Uruguay) y en Méxi-
co y Venezuela el mandato presidencial es de 6 afios.

CUADRO 13. DURACION DEL MANDATO PRESIDENCIAL

Puais Duracion del Mandfzto Afio a?el
mandato actual anterior cambio*
Argentina 4 6 1994
Bolivia 5 4 1994
Brasil 4 5 1994
Chile 4 6 2005
Colombia 4 4 —
Costa Rica 4 4 —
Ecuador 4 4 _
El Salvador 5 5 —
Guatemala 4 5 1993
Honduras 4 4 —
México 6 6 —
Nicaragua 5 6 1994
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CUADRO 13. DURACION DEL MANDATO
PRESIDENCIAL (continuacion)

, Duracion del Mandato Afio del
Pais . .
mandato actual anterior cambio*
Panama 5 5 —
Paraguay 5 5 —
Pera 5 5 —
Repu.bl.lca 4 4 o
Dominicana
Uruguay 5 5 —
Venezuela 6 5 1999
Total 4.6 4.9 —

* Se considera la ultima reforma.

FUENTE: elaboracion propia con base en BID-IDEA Internacional, La politica importa...,
2006, p. 33.

3. Reeleccion presidencial

Actualmente existe una normativa variada respecto a la reeleccion. El
caso mas restrictivo es aquel en que el presidente tiene prohibido reele-
girse en cualquier momento una vez que se ha desempefiado en ese car-
go. En una posibilidad intermedia se permite la reeleccion, pero solo
después de que transcurra al menos el periodo de otro presidente. En otro
caso subsiste la posibilidad de permanecer en el poder durante dos perio-
dos consecutivos, en una unica reeleccion. En algunos sistemas que posi-
bilitan la reeleccion inmediata se permite todavia un nuevo mandato des-
pués de transcurrido al menos un periodo presidencial a cargo de otro
titular.

Durante el periodo en estudio, la normativa sobre la reeleccion presi-
dencial presenta variaciones importantes a lo largo de la region. Diez
paises la modificaron; Argentina y Brasil pasaron de permitir la reelec-
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cion después de al menos un mandato, a permitirla en forma inmediata.
Ecuador pasé de prohibir la reeleccion a permitirla después de un man-
dato presidencial. Costa Rica, por su parte, levant6 la prohibicion consti-
tucional de 1969, permitiéndose asi la reeleccion presidencial después de
dos periodos de gobierno. En lo que respecta a Republica Dominicana,
se dieron dos modificaciones durante el periodo: primero, en 1994, cuan-
do se prohibid Ila reeleccion inmediata, y segundo, en 2002, en sentido
inverso, es decir, volviendo a permitirla. En Venezuela, la reforma de
1999 modifico el sistema electoral al pasar de reeleccion no inmediata a
reeleccion inmediata por una sola vez. Asimismo, en el proyecto de re-
forma constitucional aprobado por la Asamblea Nacional, y rechazado
en referendo en diciembre de 2007, el presidente Chavez promovio ins-
taurar la reeleccion indefinida; sin embargo, dicha iniciativa no prospero.
Entretanto, en los tres paises donde la reeleccion inmediata estaba permi-
tida al inicio del periodo esa posibilidad ya no cuenta; en Paraguay esta
totalmente prohibida en la actualidad, mientras que en Nicaragua y Peru
solo cabe la posibilidad una vez transcurrido un mandato presidencial.
Colombia adopté un enfoque mas restrictivo en la reforma de 1991, al
pasar de permitir la reeleccion después de un periodo presidencial a
prohibirla totalmente; sin embargo, en 2004 volvid a aceptarse la reelec-
cion de manera inmediata.®*

Como se observa en el cuadro 14, con excepcion de los casos de Nica-
ragua, Paraguay y Peru, la tendencia predominante en la region ha sido
avanzar hacia un sistema menos restrictivo y brindar a los mandatarios la
oportunidad de volver a gobernar.

CUADRO 14. REFORMAS SOBRE REELECCION, 1978-2007

, Aiio de Caracter de la Efectos de la

Pais . L . L . !
modificacion modificacion modificacion
Argentina 1994 No inmediata a inmediata | Menos restrictiva
Brasil 1997 No inmediata a inmediata | Menos restrictiva

84 La reeleccion fue aprobada por el Acto Legislativo 02-2004. Fue sometida a revi-
sion de la Corte de Constitucionalidad, que la aprobod en octubre de 2005.
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CUADRO 14. REFORMAS SOBRE REELECCION, 1978-2007

(continuacion)
, Aiio de Caracter de la Efectos de la
Pais . ., . ., . L.
modificacion modificacion modificacion
. 1991 No inmediata a prohibida | Mas restrictiva
Colombia o . . .
2004 De prohibida a inmediata | Menos restrictiva
. De prohibida a no .
Costa Rica 2003 . p . Menos restrictiva
inmediata
De prohibida a no ..
Ecuador 1996 . P . Menos restrictiva
inmediata
. De inmediata a no , .
Nicaragua 1995 . . Mas restrictiva
inmediata
Paraguay 1992 De inmediata a prohibida | Mas restrictiva
1993 De no inmediata a Menos restrictiva
. inmediata
Pera . . , .
2000 De inmediata a no Mas restrictiva
inmediata
1994 De inmediata a no Mas restrictiva
Republica inmediata
Dominicana 2002 De no inmediata a Menos restrictiva
inmediata
De no inmediata a .
Venezuela 1998 . . Menos restrictiva
inmediata

FUENTE: elaboracion propia con base en BID-IDEA Internacional, La politica importa...,
20006, p. 35.

De esta forma, la legislacion latinoamericana vigente es claramente
favorable a la reeleccion, pues mas de dos terceras partes de los paises
(14 de 18) la permiten, situacion que fortalece el presidencialismo. Sin
embargo, la normativa presenta variaciones importantes: en cinco paises
(Argentina, Brasil, Colombia, Republica Dominicana y Venezuela) se
permite la reeleccion consecutiva. En los otros nueve paises (Bolivia,
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Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Nicaragua, Panama, Pera y Uru-
guay) solo es posible transcurrido al menos un mandato presidencial. En
las cuatro naciones restantes (Guatemala, Honduras, México y Paraguay)
la reeleccidn esté totalmente vedada.

En varios paises se ha venido discutiendo la posibilidad de modificar
el sistema de reeleccion. El caso mas reciente, como ya se menciond, lo
constituye Venezuela, donde a través de un proyecto de reforma consti-
tucional se pretendié aumentar el periodo del presidente de la Republica
a siete afios y establecer la reeleccion indefinida; sin embargo, fue recha-
zado por la ciudadania en referendo en diciembre de 2007. En esta mis-
ma linea, el presidente boliviano Evo Morales ha planteado la posibili-
dad de incorporar la reeleccion inmediata al sistema electoral®® y, en
Ecuador, Rafael Correa también se ha manifestado partidario de la ree-
leccion inmediata por un solo periodo, aunque se opone a la reeleccion
indefinida.3¢

CUADRO 15. REELECCION PRESIDENCIAL

Pais Inmediata No inmediata Prohibida
Argentina X — —
Bolivia — X —
Brasil X — —
Chile — X —
Colombia X — —
Costa Rica — X —
Ecuador — X —

El Salvador — X —
Guatemala — — X

85 Cabe destacar que en el momento de culminacién de este estudio se estaba dando
un proceso de Asamblea Constituyente en Bolivia, en el que se planted la reeleccion pre-
sidencial consecutiva.

86 Al respecto véase: http.//www.eldiario.com.ec/noticias-manabi-ecuador/59165.
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CUADRO 15. REELECCION PRESIDENCIAL (continuacion)

Pais Inmediata No inmediata Prohibida
Honduras — — X
Meéxico — — X
Nicaragua — X —
Panama — X* —
Paraguay — — X
Pera — X —
Republica
Dominicana X o o
Uruguay X —
Venezuela X — —
Total 5 9 4

* Dos mandatos presidenciales (10 afios) deben transcurrir antes de que el presidente
pueda optar por el cargo por segunda vez.

FUENTE: elaboracion propia con base en BID-IDEA Internacional, La politica importa...,
2006, p. 35, y elaboracion propia.

Un analisis desde el punto de vista de su conveniencia o perjuicio lle-
va a un debate de nunca acabar. Los criticos opinan que la reeleccion ex-
pone al sistema politico al riesgo de una “dictadura democratica” y re-
fuerza la tendencia hacia el liderazgo personalista y hegemonico inherente
al presidencialismo. Afiaden ademas que los segundos mandatos son por
lo general de mala calidad.

Sobre este aspecto, en América Latina al menos siete experiencias des-
de 1978 a la fecha parecen confirmar los argumentos sobre los peligros y
defectos de la reeleccion: la de Stroessner en Paraguay (inconclusa debi-
do al golpe de Estado de 1989, después de varias reelecciones sucesivas),
la de Balaguer en Republica Dominicana (acortando su Gltimo mandato de
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cuatro a dos afios debido al fraude cometido durante su ultima reeleccion
en 1994), la de Fujimori en Peru (inconclusa debido a su fuga del pais
por fraude y corrupcion), la de Menem en Argentina (acosado por pro-
blemas econémicos, desempleo y denuncias de corrupcion), la de Gonza-
lo Sanchez de Lozada, en Bolivia, asi como los mediocres segundos go-
biernos de Carlos Andrés Pérez (inconcluso por destitucion) y de Rafael
Caldera en Venezuela.

Los defensores de la reeleccidn, por el contrario, argumentan que per-
mite aplicar un enfoque mas “democratico”, en la medida en que posibi-
lita a la ciudadania elegir con mayor libertad a su presidente y responsa-
bilizarlo por su desempefio, premiando o castigando segun el caso. Si bien
son unicos en América Latina durante los ultimos 29 afios, los ejemplos
de Cardoso en Brasil (inmediata) y de Sanguinetti en Uruguay (alterna)
constituyen experiencias moderadamente positivas de ambas modalida-
des de reeleccion, si bien en ambos casos sus primeros mandatos fueron
mas exitosos que los segundos. Queda por evaluar la reeleccion de Leo-
nel Fernandez en Republica Dominicana, Alvaro Uribe en Colombia, Os-
car Arias en Costa Rica, Daniel Ortega en Nicaragua y Hugo Chévez en
Venezuela, una vez que concluyan sus gobiernos.

4. Simultaneidad de las elecciones

La simultaneidad entre elecciones presidenciales y legislativas es otro
aspecto importante en los sistemas electorales. Se dice que existe simul-
taneidad o concurrencia cuando las elecciones presidenciales se realizan
el mismo dia que las parlamentarias. La simultaneidad puede ser total o
parcial: total cuando las elecciones presidenciales y las legislativas siem-
pre se llevan a cabo el mismo dia, y parcial cuando una parte del Poder
Legislativo es elegido en algiin momento durante el mandato del presi-
dente en ejercicio.?’

En América Latina, la tendencia en torno a la simultanecidad de las
elecciones ha sido a favor de las elecciones concurrentes. Tomando en
cuenta que en la region predominan los regimenes presidenciales, la con-
currencia de estas elecciones con las legislativas ha permitido generar el
efecto arrastre entre ambas.

87 Payne, Mark et al., op. cit., nota 82, pp. 29-32.
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En seis paises se han dado reformas en torno a la simultaneidad, aun-
que estos cambios no establecen una tendencia regional en cuanto a la
coincidencia de los comicios. En Republica Dominicana y Venezuela se
pasd de sistemas total o parcialmente simultdneos a un sistema con pe-
riodo no simultaneo. Igual modificacion se dio en Chile en 1993; sin em-
bargo, mas recientemente (2005) se volvid a un sistema simultaneo.

Brasil y Ecuador realizaron reformas en sentido opuesto. En el caso
brasilefio, al reducirse en 1994 el mandato presidencial de cinco a cuatro
anos, el sistema pas6é de un esquema de elecciones separadas a uno de
elecciones simultaneas. En Ecuador, con la reforma de 1998, se elimina-
ron las elecciones para diputados provinciales en la mitad del periodo
presidencial, lo que modifico el sistema de parcialmente simultdneo a
uno simultaneo. Por ultimo, en Argentina, al reducirse la duracion del
mandato presidencial en 1994, se generd un leve cambio hacia una ma-
yor concurrencia, pues se mantiene el caracter parcialmente simultaneo
de las elecciones pero con una eleccion de medio periodo en vez de dos
como sucedia antes.

CUADRO 16. REFORMAS EN TORNO A LA SIMULTANEIDAD
DE LAS ELECCIONES, 1978-2007

Pais Aiio del cambio Descripcion y direccion del cambio

La reduccion del mandato presidencial de seis a
cuatro afios y del senatorial de nueve a seis aflos
Argentina 1994 mantuvo el caracter parcialmente simultaneo del
sistema, pero con una en lugar de dos elecciones
de medio periodo.

Al reducirse el mandato presidencial de seis a
Brasil 1994 cuatro afios, el sistema paso de un esquema inde-
pendiente a uno de simultaneidad.

1993 Al reducirse el mandato presidencial de ocho a
seis afios, el sistema paso de un esquema de si-

Chil multaneidad a uno independiente.
ile
2005 La reforma constitucional redujo el mandato pre-

sidencial de seis a cuatro afios y estipula la si-
multaneidad de ambas elecciones.
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CUADRO 16. REFORMAS EN TORNO A LA SIMULTANEIDAD
DE LAS ELECCIONES, 1978-2007 (continuacidn)

Pais

Afio del cambio

Descripcion y direccion del cambio

Ecuador

1998

La eliminacion de las elecciones de medio perio-
do para los diputados provinciales modifico el
sistema de uno parcialmente simultaneo a uno si-
multaneo.

Republica
Dominicana

1994

En 1994, la decision de reducir el mandato del
presidente Joaquin Balaguer de cuatro a dos
afios, manteniendo a la vez al Congreso que ha-
bia sido elegido para un periodo de cuatro afios,
transformo el sistema de simultaneo a indepen-
diente.

Venezuela

1999

La Constitucion de 1999 alargd el mandato pre-
sidencial de 5 a 6 afos, y los de diputados se
mantuvieron en 5 afios, lo que genero la separa-
cion de las elecciones.

FUENTE: elaboracion propia con base en BID-IDEA Internacional, La politica importa...,
2006, pp. 31 y 32.

Un aspecto que debe destacarse es que la simultaneidad de las eleccio-
nes tiene efectos sobre diversos factores, como por ejemplo los niveles
de participacion electoral y la identidad partidaria, entre otros. En ese
sentido, Shugart y Carey afirman:s8

Cuando son simultaneos, los procesos electorales estan evidentemente re-
lacionados. Es inevitable que la eleccion directa del jefe de gobierno me-
diante una formula con la que “el ganador se lo lleva todo” influya en las
elecciones de los votantes y en las estrategias partidistas para las eleccio-
nes legislativas. Debido a que en la eleccion presidencial so6lo puede haber
un ganador, los votantes estan limitados a elegir entre los candidatos indi-
viduales con posibilidades de triunfar, y los partidos mas pequefios —con
pocas oportunidades de ganar por si solos— suelen formar alianzas y pos-
tular un candidato unico. Por lo tanto, es probable que si las elecciones pa-

88 Shugart, Matthew y Carey, John M., citado en ibidem, p. 19.
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ra ambos poderes se realizan el mismo dia, sean menos los partidos que
obtengan proporciones significativas de votos en las elecciones legislati-
vas, pues muchos votantes “suben al carro” de su candidato presidencial
favorito y votan por las listas completas de ese mismo partido, que inclu-
yen a los candidatos para el Congreso.

Al considerar las reformas regionales llevadas a cabo durante el perio-
do de estudio, un mapeo comparado muestra el predominio de un esque-
ma de simultaneidad en las elecciones presidenciales y legislativas. En
efecto, en 12 de los 18 paises se celebran elecciones simultaneas (Boli-
via, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicara-
gua, Panamad, Paraguay, Pert y Uruguay), en otros 2 paises se presentan
esquemas parcialmente simultaneos (Argentina y México) y sélo en 4
paises (Colombia, El Salvador, Republica Dominicana y Venezuela) se
celebran las elecciones presidenciales y legislativas en fechas separadas.
El caso de Colombia es excepcional, porque las elecciones para ambos
poderes se realizan el mismo afio, en ciclos de cuatro afios, pero las le-
gislativas se celebran dos meses y medio antes de la primera vuelta pre-
sidencial.

CUADRO 17. SIMULTANEIDAD DE ELECCIONES
PRESIDENCIALES Y PARLAMENTARIAS

Puais Simulténeas Pa.rcial’men te Fechas
simultaneas separadas
Argentina — x! —
Bolivia X — —
Brasil X2 — —
Chile X — _
Colombia — — x?
Costa Rica X — —
Ecuador X — —
El Salvador — — X
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CUADRO 17. SIMULTANEIDAD DE ELECCIONES
PRESIDENCIALES Y PARLAMENTARIAS (continuacion)

, . , Parcialmente Fechas
Pais Simultaneas . ,
simultaneas separadas

Guatemala X — —
Honduras X — —
México — x* —
Nicaragua X — —
Panama X — —
Paraguay X — —
Perti X — —
Republica

. — — X
Dominicana
Uruguay X — —
Venezuela — — x?
Total 12 2 4

I La mitad de los representantes ante la cdmara baja y una tercera parte de los sena-
dores son elegidos al mismo tiempo que el presidente.

2 El sistema es considerado como simultaneo, ya que la camara baja y una o dos ter-
ceras partes de los senadores son elegidos al mismo tiempo que el presidente, sin eleccio-
nes de medio periodo, de manera alternada.

3 Desde 1978, las elecciones al Congreso se realizan dos o tres meses antes de las
presidenciales, pero el mismo aflo.

4 Se considera que el sistema es parcialmente simultaneo porque, si bien los comicios
presidenciales siempre coinciden con los legislativos para ambas camaras, la cdmara baja
se renueva totalmente a mitad del periodo presidencial.

5 En 1998, mediante una reforma temporal se trasladaron las elecciones legislativas
para celebrarse un mes antes de las presidenciales. Segliin la Constitucion actual (1999),
el sistema se considera como independiente, pues solo cada 30 afios ocurre que el presi-
dente sea elegido al mismo tiempo que los representantes ante la Asamblea Nacional.

FUENTE: elaboracion propia con base en BID-IDEA Internacional, La politica importa...,
2006, pp. 31 y 32.
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Como se ha senalado, en América Latina el calendario electoral de la
mayoria de los paises promueve el efecto arrastre que la simultaneidad
de las elecciones presidenciales y legislativas tiene en el régimen de go-
bierno. Esta concurrencia incrementa los niveles de participacion electo-
ral aumentando los de legitimidad de los gobiernos electos y fortalecien-
do la figura presidencial en la region.

5. Sistema de eleccion legislativa

El sistema de eleccion legislativa influye claramente en los niveles de
gobernabilidad democratica. Mas que por su efecto directo en el régimen
democratico, el sistema electoral influye en la gobernabilidad por su im-
pacto en la estructura y el funcionamiento del sistema de partidos poli-
ticos. Ese impacto, incluso, dista de ser totalmente predecible, porque el
sistema electoral interactia con una multitud de factores, entre ellos la
profundidad y diversidad de las divisiones sociales, politicas y econdmi-
cas, la naturaleza del régimen politico y la cultura politica, y con otros
mas coyunturales.®?

Asimismo, el sistema electoral ejerce un efecto directo en la forma en
que la eleccion se traduce en una asignacion determinada de poder y au-
toridad. Los sistemas de eleccion legislativa en la region se pueden clasi-
ficar en cuatro grandes categorias:?

1) Los sistemas de representacion proporcional son los que adjudican
los escafios segun el porcentaje de votos obtenido por cada partido,
reflejando de esta forma en el Poder Legislativo la heterogeneidad
politica de la sociedad. Su principal objetivo es representar a los
grupos politicos de acuerdo con su fuerza politico-electoral.

2) Los sistemas de mayoria simple asignan los escafios al candidato o
partido que haya obtenido mayor cantidad de votos de manera ab-
soluta, con lo cual se favorece a los partidos mas grandes y se redu-
cen las posibilidades de representacion para los mas pequefios. Este
sistema estd disefiado para propiciar la formacion de mayorias y
con ello el principio de gobernabilidad en primera instancia. Una

89 International IDEA, The International IDEA Handbook of Electoral System De-
sign, Estocolmo, International IDEA, 1997.
90 Al respecto véase Payne, Mark et al., op. cit., nota 82, cap. III, pp. 41-89.
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variante es el sistema de mayoria simple con representacion de mi-
norias, donde el partido con mayor cantidad de votos en la circuns-
cripcion obtiene la mayoria de escafos, pero el partido en segundo
lugar también puede obtener representacion.

3) El sistema binominal que se utiliza en Chile. En este caso los parti-
dos o coaliciones presentan listas de candidatos en circunscripcio-
nes binominales. Los electores votan por un candidato, pero los par-
tidos (o las coaliciones) acumulan los votos. De esta manera, cada
uno de los dos partidos con mayor nimero de votos gana un esca-
fo, a menos que el partido que queda en primer lugar obtenga el
doble de sufragios que el del segundo lugar, en cuyo caso obtiene
los dos escafios. Esta es una forma particular de generar un sistema
mayoritario, donde se favorece a los dos partidos mas grandes, y en
particular a la segunda fuerza electoral.

4) El sistema segmentado o mixto utilizado en México. En este caso
coexisten en un mismo sistema las formulas de representacion pro-
porcional y la de mayoria. El elector cuenta con dos votos, uno pa-
ra elegir las tres quintas partes de los congresistas por mayoria sim-
ple en circunscripciones uninominales, y el otro voto para elegir las
restantes dos quintas partes de los representantes por medio de re-
presentacion proporcional en circunscripciones plurinominales.

6. Sistema de eleccion para la camara baja

Durante el periodo de estudio, en la mayoria de los paises de la region
se realizaron reformas para modificar sus sistemas de eleccion legislativa
o alguno de sus componentes. No obstante, cabe indicar que en muchos
casos estos cambios fueron menores y, por ende, no representaron una
modificacion sustantiva de los sistemas legislativos de cada pais. En con-
creto, 16 paises modificaron el sistema de eleccion legislativa: Argentina,
Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela. Los dos paises que no lo modificaron fueron Bra-
sil y Costa Rica.

En Argentina, producto de la reforma constitucional de 1994, el man-
dato presidencial se redujo de seis a cuatro afios, y con ello se modifico
la eleccion legislativa. A partir de este cambio se celebra una eleccion le-
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gislativa, en lugar de dos, como sucedia antes, a mitad del periodo presi-
dencial. En Bolivia, la reforma mas importante se dio también en 1994,
cuando se reemplazo el sistema de representacion proporcional por lista
por el de representacion proporcional personalizada. Asimismo, se sepa-
16 la eleccion de los diputados por mayoria simple en circunscripciones
uninominales de las elecciones para presidente y senadores. En el caso
chileno, la reforma constitucional de 1980 cambi6 el sistema de repre-
sentacion proporcional por el sistema binominal.

En Colombia se sancionaron dos reformas significativas. La primera,
en 1991, cuando se redujo el tamafio del Congreso y se crearon circuns-
cripciones especiales para grupos indigenas. La segunda, en 2003, cuan-
do se cambid el sistema de cociente racional (Hare) por el de la llamada
cifra repartidora (D’Hondt) y se instal6 el voto preferente opcional.

En Ecuador también se realizaron dos reformas de consideracion. La
de 1998 aumento el numero de diputados de 82 a 121 y sustituy¢ el sis-
tema de representacion proporcional por uno de mayoria simple e instalo
la simultaneidad de todos los diputados. Sin embargo, la reforma de
2002 volvio al sistema de representacién proporcional, ahora con listas
abiertas y con la formula D’Hondt para la asignacion de escafios. Asi-
mismo, se redujo el tamafio del Congreso de 121 a 100 representantes.

En El Salvador se aprobd una reforma en 1988 que aumentd el niime-
ro de diputados de 60 a 84, y se cred una circunscripcion nacional cono-
cida localmente como “plancha nacional” para elegir 20 de los 84 dipu-
tados.

En Guatemala y Honduras se produjeron modificaciones al sistema
electoral con respecto al tamafio del Congreso. En Guatemala se pas6 en
1990 de 100 a 116 diputados. Sin embargo, en 1994 se redujo ese nume-
ro a 80 parlamentarios. En 1998 se elevo de nuevo a 113 y, finalmente,
en 2002 se volviod a elevar el nimero de diputados hasta 158. En Hondu-
ras, en 1985 se elevo el nimero de diputados de 85 a 134 y luego en
1988, mediante decreto, se redujo su niamero a 128; asimismo, en 2004
se modificé mediante reforma la estructura de las listas de candidatos, al
pasar de listas cerradas y bloqueadas a un sistema con listas abiertas.

En México se dieron varias reformas. La de 1986 aument6 el numero
de diputados de representacion proporcional de 100 a 200, de manera que
la camara baja pasé de tener 400 representantes a 500. En 1989 se modi-
ficd el sistema de votacion, permitiendo dos votos a cada elector, uno pa-
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ra la parte elegida por mayoria simple y el otro para la parte de represen-
tacion proporcional. En 1990, 1993 y 1996 se hicieron modificaciones
sobre el umbral de representacion y los porcentajes necesarios para obte-
ner mayorias en las cdmaras. También en 1996 se crearon cinco circuns-
cripciones plurinominales para sustituir la circunscripcién nacional.

En Panama, la reforma de 1993 cambidé el método de asignacién de
escafios. En esta oportunidad se elimind la restriccion introducida en
1988 que impedia a los partidos que no habian obtenido diputados obte-
nerlos mediante residuos. De igual forma, se introdujeron papeletas sepa-
radas para cada cargo de eleccion popular.

En Pert, las reformas de 1993 al sistema legislativo incluyeron el
reemplazo del sistema bicameral por uno unicameral, se conformd una
sola circunscripcién nacional y se redujo el numero de representantes de
la camara baja de 180 a 120. Sin embargo, a partir de 2000, con la Ley
Orgénica de Elecciones, la eleccion de congresistas se realiza mediante
el sistema del Distrito Electoral Multiple (25 circunscripciones, una por
cada departamento y la Provincia Constitucional del Callao), aplicando
el método de la cifra repartidora, con doble voto preferencial opcional,
excepto en los distritos electorales donde se elige menos de dos congre-
sistas, en cuyo caso hay un solo voto preferencial opcional.

En Republica Dominicana, las principales reformas se dieron a partir
de 1997, cuando se establecieron nuevos distritos electorales, se aumento
la cantidad de diputados de 120 a 149, y se instaurd la eleccién a través
de boletas cerradas y desbloqueadas mediante el denominado voto prefe-
rencial, que se utilizd por primera vez en las elecciones de 2002.

En Uruguay, con la reforma de 1996, se modificé el doble voto simul-
taneo, que desaparecio para la eleccion presidencial y quedo también re-
cortado en la Camara de Representantes, al prohibirse la acumulacion
por sublemas para la eleccion de diputados, con d&nimo de desalentar las
“cooperativas” politicas.

En Venezuela, por ultimo, con la reforma de la Ley Organica del Su-
fragio de 1993 se combind el principio de la representacion proporcional
con la personalizacion del sufragio. Asimismo, con la reforma constitu-
cional de 1999 se elimind al Senado, sustituyéndolo por un sistema par-
lamentario unicameral, y mediante reforma que dicté la Asamblea Na-
cional Constituyente en enero de 2000 se dispuso que 60% de todos los
representantes populares debian ser elegidos en circunscripciones unino-



108 ZOVATTO / OROZCO HENRIQUEZ

minales, segun el principio de la personalizacion, y 40% se debia elegir
por lista, seglin el principio de representacion proporcional.

En suma, la tendencia de las reformas en los sistemas de eleccion le-
gislativa para la camara baja muestra un fortalecimiento del principio de
representacion proporcional, que por su naturaleza genera también una
reduccidn en los niveles de efectividad del sistema. Esto por cuanto la
participacion de una cantidad cada vez mayor de partidos en la escena
politica promueve escenarios donde resulta mas dificil crear gobiernos
de mayorias que faciliten la toma de decisiones y el consenso.

7. Sistema de eleccion para la camara alta

En cuanto a las reformas en la cdmara alta, cabe sefialar que durante el
periodo de estudio siete paises modificaron su estructura legislativa: Ar-
gentina, Colombia, México, Paraguay, Republica Dominicana, Peru y
Venezuela. En el resto de los paises con sistema bicameral (Bolivia,’!
Brasil, Chile y Uruguay) no se registraron mayores cambios en el siste-
ma de eleccion.

En Argentina, la reforma constitucional de 1994 modific6 la composi-
cion del Senado elevando la cantidad de senadores para cada provincia y
por la Ciudad de Buenos Aires de dos a tres, y se pasé a su eleccion di-
recta, antes elegidos por asambleas provinciales.

En Colombia, la reforma de 1991 cre6 una circunscripcion nacional
Unica para la eleccion de 100 miembros del Senado, ademas de circuns-
cripciones especiales para la eleccion de dos senadores indigenas.

En México, el nimero de senadores varid en dos ocasiones. En 1993
una reforma aumentd el nimero de senadores por estado de dos a cuatro,
pero esto se revirtié con la reforma de 1996, donde ese nimero se redujo
a tres senadores por estado. Asimismo, se cred una circunscripcion na-
cional de 32 miembros y se segmentd el sistema de eleccion legislativa
para la camara alta, de manera que tres cuartas partes fueran elegidos por
mayoria simple con representaciéon de minorias, y una cuarta parte me-
diante representacion proporcional.

91 Cabe destacar que en el momento de culminacion de este estudio estaba en marcha
un proceso de Asamblea Constituyente en Bolivia, en el que se pasaria de un sistema bi-
cameral a uno unicameral.
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En Paraguay, la reforma de 1990 introdujo papeletas separadas para la
eleccion de senadores y diputados y en Republica Dominicana se separd
la eleccion de senadores de la votacion por lista para la camara baja en la
reforma constitucional de 1994.

Finalmente, en Perti (1993) y Venezuela (1999) se modifico la estruc-
tura legislativa pasando de un sistema bicameral a uno unicameral, acer-
candose de esta forma a un sistema mucho mas efectivo en términos de
gobernabilidad. En conclusion, salvo los citados casos de Perti y Vene-
zuela, durante el periodo en estudio no se han dado cambios significati-
vos en los sistemas de eleccion en la camara alta.

Las reformas realizadas en los sistemas legislativos, tanto para la ca-
mara baja como para la camara alta, nos sitiian en una region con las si-
guientes caracteristicas.

8. Sistema de eleccion para la Camara Baja

El sistema que predomina en la region para escoger a los representan-
tes legislativos es el de representacion proporcional, que se aplica en 14
de los 18 paises: Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador,®? El
Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru,
Reptiblica Dominicana y Uruguay. Por otra parte, en dos paises, Bolivia
y Venezuela, se utiliza el sistema de representacion proporcional perso-
nalizada, en el que se intenta aumentar la intensidad de la participacion
electoral sin disminuir la representatividad. Por ultimo, en Chile, como
hemos mencionado, se aplica un sistema binominal y en México un sis-
tema mixto o segmentado, aplicando una combinacion de la formula de
representacion proporcional con la de mayoria simple.

En cuanto al uso de la formula electoral, cabe destacar que en nueve
paises de la region se utiliza la formula D’Hondt, la menos proporcional
y que favorece de manera sistematica a los partidos mas grandes; se la
practica en Argentina, Colombia, Ecuador, Guatemala, Paraguay, Peru,
Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela. Por otra parte, en Brasil,
El Salvador y Honduras se utiliza la formula de Hare y promedio mas al-

92 Ecuador ha sido clasificado con base en la formula electoral. En este pais se utiliza
un sistema electoral de féormula proporcional en circunscripciones pequefias. Sin embar-
g0, si se quisiera utilizar como criterio de clasificacion el principio de representacion pre-
dominante, el sistema tiende hacia un efecto de tipo mayoritario.
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to, que resulta mas imparcial respecto de los partidos grandes y los pe-
queinos y suele producir resultados de elevada proporcionalidad. Varia-
ciones del método Hare se instrumentan en Costa Rica y Nicaragua.

Cabe senalar que otros paises utilizan una combinacion de formulas
electorales. En Bolivia se aplica la formula D’Hondt para la parte de re-
presentantes que se elige en circunscripciones plurinominales, y mayoria
simple para los que se eligen en circunscripciones uninominales. En Mé-
xico se aplica Hare corregido con resto mas alto para la parte de represen-
tacion proporcional, y en las circunscripciones uninominales el sistema
de mayoria simple. Lo mismo sucede en Panama, donde se combina ma-
yoria simple en las circunscripciones uninominales y método Hare en las
plurinominales.

Finalmente, en Chile —al existir un sistema binominal— se asignan
los escafios a los dos partidos con mayor ntimero de votos, salvo cuando
el primero obtiene el doble de votos que el segundo.

Con respecto a la estructura de la papeleta, se observa en la region que
siete paises utilizan listas cerradas y bloqueadas para la eleccion de los
diputados: Argentina, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Nicaragua,
Paraguay y Uruguay. También en Bolivia, México y Venezuela, pero pa-
ra la parte de representantes que se elige mediante representacion propor-
cional; en Colombia,”’ Panama, Pert y Republica Dominicana se aplica el
voto preferencial. En Brasil, Ecuador y Honduras se emplea el sistema
de listas abiertas con voto personalizado y, por Gltimo, en Chile aplica el
voto personalizado con el sistema binominal.

Nos enfrentamos a una regidon que en su mayoria ha adoptado siste-
mas de eleccion legislativa que favorecen la representatividad en detri-
mento de la efectividad y la participacion, fundamentalmente por la clara
tendencia de los paises latinoamericanos de adoptar el sistema de repre-
sentacion proporcional, unido al uso de distritos plurinominales y a la
utilizacion de listas de partidos cerradas y bloqueadas. A pesar de que en
la mayoria de los paises existen circunscripciones medianas, por lo gene-
ral ofrecen oportunidades para que los partidos mas pequefios obtengan
una representacion. A menudo, esto puede dar por resultado gobiernos
carentes de mayoria en el Congreso y un grado bastante alto de fragmen-
tacion del sistema de partidos.

93 En Colombia, la regulacion permite a los partidos elegir la utilizacion de lista ce-
rrada y bloqueada o el voto preferente.



CUADRO 18. SISTEMAS UTILIZADOS PARA ELEGIR

LA CAMARA BAJA

Pais Sistema Foérmula electoral Papeleta de votacion
. Representacion proporcional en .
Argentina P -acton propor D’Hondt Listas cerradas, bloqueadas
circunscripciones medianas
Bolivia Representacion proporcional Plurinominal: D’Hondt Candidatos en distritos uninominales y listas
personalizada Uninominal: mayoria simple cerradas, bloqueadas
. Representacion proporcional en L, . .
Brasil P ;acion prop Hare y promedio més alto! Listas abiertas
circunscripciones grandes
Chile Binominal Binominal Un voto por candidato
. Representacion proporcional en Listas cerradas, bloqueadas o desbloqueadas
Colombia? p Prob D’Hondt q 4

circunscripciones medianas

(voto preferente)

Costa Rica3

Representacion proporcional en
circunscripciones medianas

Cociente de Hare, subcociente
de 50% y resto mas alto

Listas cerradas, bloqueadas

Ecuador

Representacion proporcional en
circunscripciones pequefias

D’Hondt

Listas abiertas con panachage

El Salvador

Representacion proporcional en
circunscripciones medianas

Hare y resto mas alto

Listas cerradas, bloqueadas
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LA CAMARA BAJA (continuacion)

Pais Sistema Formula electoral Papeleta de votacion
Representacion proporcional en .
Guatemala P -acion propor D’Hondt Listas cerradas, bloqueadas
circunscripciones medianas
Representacion proporcional en . . .
Honduras P ;acion proport Hare y resto mas alto Listas abiertas con panachage
circunscripciones medianas
Circunscripciones
uninominales: mayoria simple . Lo . . .
i . . Candidato en distrito uninominal y listas
México Segmentado Representacion proporcional: cerradas y bloqueadas
Hare corregido con resto mas
alto
. Representacion proporcional en . .
Nicaragua® P ;acion proport Hare y resto por cocientes Listas cerradas, bloqueadas
circunscripciones medianas
Circunscripciones
uninominales: mayoria simple
, Representacion proporcional en CII"C.uIlSCIjlp clones .
Panama plurinominales: Hare para la Listas cerradas, desbloqueadas

circunscripciones pequeiias

asignacion de cociente y medio
cociente y mayoria simple en el
caso de residuo
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LA CAMARA BAJA (continuacion)

Pais Sistema Formula electoral Papeleta de votacion
Representacion proporcional en s .
Paraguay P ;acion propor D’Hondt Listas cerradas, bloqueadas
circunscripciones medianas
, Representacion proporcional en R Listas cerradas, desbloqueadas (dos votos
Pera P . prop D’Hondt . 4 (
circunscripcion grande preferenciales)
Republica Representacion proporcional en .
puby P -acion prop N D’Hondt Listas cerradas, desbloqueadas
Dominicana circunscripciones pequefias
Representacion proporcional en .
Uruguay® P ;acion prop D’Hondt Listas cerradas, bloqueadas
circunscripciones grandes
Representacion proporcional Candidato en circunscripcion uninominal o
Venezuela? p . prop D’Hondt . . . p
personalizada plurinominal y listas cerradas y bloqueadas

1 La formula de “Hare y promedio mas alto” significa que los votos validos de cada lista se dividen entre el nimero de escafios ya ob-
tenidos por ella mas uno. Este sistema tiende a beneficiar a los partidos pequeiios mas que el método del resto mas alto.

2 En Colombia, los partidos tienen el derecho de determinar si el votante puede seleccionar candidatos dentro de la lista o si debe ele-

gir la lista completa.



3 En Costa Rica, el uso de la formula de Hare y resto mas alto mas subcociente significa que solo los partidos que obtienen al menos la
mitad del cociente electoral pueden optar por escafios mediante el sistema de resto mas alto.

4 En el sistema mexicano de cuotas corregidas, los votos de los partidos que no alcancen el umbral nacional de 2% se restan al estimar
el cociente electoral. Luego se obtiene un segundo cociente en el cual se dividen los votos efectivos restantes (el total de votos menos los
utilizados para la asignacion de escafios a partir del primer cociente) entre el resto de los escafios. Siguiendo ambos procedimientos, los es-
cafios restantes se asignan a los partidos con los restos mas altos, pero solo son elegibles los que ya hayan obtenido bancas.

5 En Nicaragua, la formula de Hare y cocientes de restos implica que los restos de cada partido se suman en todas las circunscripciones
y se dividen entre el numero de escafios restantes, con el fin de determinar el cociente que permite adjudicarlos. En la circunscripcion na-
cional las bancas restantes se asignan mediante una cuota calculada como la media de cuatro cuotas regionales.

6 En el sistema electoral uruguayo el pais se divide en 19 circunscripciones de tamafios variados. Sin embargo, aunque los electores
votan por listas de partido en las distintas circunscripciones, la formula para asignar escafios se aplica a los porcentajes de votos acumula-
dos a nivel nacional, y la distribucion de escafios dentro de las circunscripciones debe ajustarse a la distribucion a nivel nacional que resul-
te de este computo. Asi, el sistema uruguayo funciona en efecto de manera similar a uno de representacion proporcional en una Unica cir-
cunscripcion nacional.

7 En Venezuela, debido a que los totales de votos de los distintos estados se usan para asignar proporcionalmente el total de escafios
disputados en cada estado, la magnitud promedio de las circunscripciones se estima dividiendo el tamafio de la camara entre el numero de
circunscripciones estatales. Pero el sistema es en realidad mas proporcional de lo que esta magnitud de las circunscripciones indicaria,
pues quedan disponibles hasta cinco escafios adicionales para los partidos subrepresentados en términos de la relacion entre el total de los
votos nacionales y el cociente electoral nacional.

FUENTE: BID-IDEA Internacional, La politica importa..., 2006.
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9. Sistema de eleccion para la camara alta

Con respecto a los representantes de la camara alta, cabe senalar que
en tres paises de la region se utilizan sistemas de representacion propor-
cional en circunscripciones grandes, como ocurre en Colombia, Paraguay
y Uruguay. En dos paises, Argentina y Bolivia, se utiliza el sistema de
mayoria simple con representacion de minorias, mientras que en Brasil y
Reptiblica Dominicana se aplica el de mayoria simple. México, por su
parte, presenta un sistema mixto y Chile mantiene el binominal.

Como formula electoral, en Colombia, Paraguay y Uruguay se utiliza
el sistema D’Hondt, en Brasil y Republica Dominicana la formula de
mayoria simple, mientras que Argentina y Bolivia usan formulas de ma-
yoria simple con representacion de minorias. México combina la féormula
de mayoria simple con representacion de minorias con Hare corregido y
resto mas alto. Chile aplica la formula binominal.

Finalmente cabe sefialar, en relacion con la estructura de la papeleta,
el predominio del uso de las listas cerradas y bloqueadas (Argentina, Bo-
livia, Paraguay y Uruguay). En México también se utilizan las listas ce-
rradas y bloqueadas para el componente de representacion proporcional,
mientras que para el componente de mayoria simple se usa un sistema de
voto personalizado. En Republica Dominicana y Brasil se vota a los can-
didatos de manera individual, y en Colombia el voto preferencial es op-
tativo para los partidos.

CUADRO 19. SISTEMAS PARA LA ELECCION DE LA CAMARA ALTA

Pais Sistema Formula electoral | Papeleta de votacion
Mayoria simple con L. .
. ., Mayoria simple / Listas cerradas,
Argentina representacion de .,
., minoria bloqueadas
minorias
Mayoria simple con L .
. ., Mayoria simple / Listas cerradas,
Bolivia representacion de A
minoria bloqueadas

minorias

Mayoria simple en
Brasill distritos uninominales Mayoria simple Listas abiertas
y binominales
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CUADRO 19. SISTEMAS PARA LA ELECCION

DE LA CAMARA ALTA (continuacion)

, . , Papeleta de
Pais Sistema Formula electoral peteta
votacion
Binominal
Los dos con mayor
namero de votos,
. . . Un voto por un
Chile Binominal salvo cuando el .
. . candidato
primero obtiene
el doble de votos
que el segundo
Representacion Listas cerradas,
Colombia2 p.roporcio'nal' en D’Hondt bloqueadas o
circunscripciones grandes desbloqueadas
(nacionales) (voto preferente)
Segmentado.
Mayoria simple con repre- | Mayoria simple .
yor , Pic , P ay , pIc, Listas cerradas,
L. sentacion de minorias y re- | minorias / Hare
Meéxico . . . bloqueadas / voto
presentacion proporcional | corregido con resto .
. L , personalizado
en circunscripciones gran- | mas alto
des (nacionales)
Representacion proporcio- .
prese prop s Listas cerradas
Paraguay nal en circunscripciones D’Hondt
. bloqueadas
grandes (nacionales)
Republica . . Un voto por
.. Mayoria simple Mayoria simple .
Dominicana Y p 4 P candidato
Representacion
roporcional en s Listas cerradas
Uruguay3 prop . D’Hondt
circunscripciones bloqueadas

grandes (nacionales)

I Cuando se renuevan dos terceras partes del Senado y se elige a dos senadores por
estado, los electores pueden votar a dos candidatos especificos, inclusive de diferentes

partidos.

2 En Colombia, los partidos tienen el derecho de determinar si el votante puede se-
leccionar candidatos dentro de la lista o si debe elegir la lista completa.
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3 Los votantes uruguayos escogen entre los aspirantes de listas de facciones partidis-
tas cerradas y bloqueadas, con la diferencia de que la formula de representacion propor-
cional se aplica al total de votos del partido a fin de determinar los escaflos asignados a
los distintos partidos; luego los votos de las sublistas determinan la asignacion de esca-
flos dentro de cada agrupacion.

FUENTE: BID-IDEA Internacional, La politica importa..., 2006.
10. Reformas al organismo electoral

Una de las caracteristicas esenciales de los regimenes electorales de
América Latina es la existencia, en todos y cada uno de sus paises, de or-
ganismos electorales especializados —previstos generalmente a nivel
constitucional—, con funciones jurisdiccionales y/o administrativas en la
materia: los llamados tribunales electorales.®* En ciertos casos algunos
de estos paises cuentan con dos organismos electorales, uno con atribu-
ciones administrativas y otro con jurisdiccionales. Dichos organismos
tienen frecuentemente una naturaleza autonoma respecto de los tradicio-
nales poderes publicos (Legislativo, Ejecutivo y Judicial), si bien en oca-
siones constituyen una rama especializada dentro del correspondiente
Poder Judicial, en el entendido de que todos son independientes del Eje-
cutivo y la gran mayoria, en la actualidad, con un caracter permanente.’

Aun cuando la existencia de 6rganos electorales en la region, encarga-
dos de la organizacion de los comicios, data del siglo XIX, en tanto que
el primer antecedente de jueces electorales especializados se encuentra
en la Constitucion de Colombia de 1886,% no fue sino a partir de la dé-
cada de los afios veinte del siglo pasado cuando surgieron organismos
electorales especializados y permanentes de caracter autonomo, indepen-
dientes del Ejecutivo.

94 Estos organismos también se denominan, por ejemplo, Corte Electoral (Uruguay),
Jurado Nacional de Elecciones (Perti), Camara Nacional Electoral (Argentina), Junta
Central Electoral (Republica Dominicana), Consejo Supremo Electoral (Nicaragua) o
Instituto Federal Electoral (por lo que se refiere al encargado de organizar las elecciones
en México).

95 Cfr. Orozco Henriquez, J. de Jesus, “El contencioso electoral. La calificacion elec-
toral”, en Nohlen, Dieter ef al. (comps.), Tratado de derecho electoral comparado de
América Latina, México, IIDH-Universidad de Heidelberg-IDEA Internacional-TEPJF-
IFE-Fondo de Cultura Econémica, 2007, p. 1152.

96 Aunque la decision final sobre la validez de las elecciones de sus respectivos
miembros correspondia en ese entonces a cada camara del Congreso.
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En efecto, en la Reptiblica Oriental del Uruguay se cred en 1924, a ni-
vel legislativo, la Corte Electoral, encomendandosele el conocimiento de
todos los actos electorales previos a la eleccidn, si bien la Constitucioén
reservaba a las camaras el juzgamiento de la eleccidon de sus miembros y
al Senado el de la eleccion de presidente de la Republica. La Constitu-
cion de 1934 asigno a la Corte Electoral la calidad de juez de las eleccio-
nes de todos los cargos electivos, excepcion hecha de la de presidente y
vicepresidente de la Republica, que seguia siendo competencia de la
Asamblea General. Finalmente, a partir de la Constitucion de 1952 se
confiere a la Corte Electoral la calidad de juez de las elecciones de todos
los cargos electivos, sin excepcion alguna, asi como de los actos de ple-
biscito y referendo,”” cuya competencia se amplid por reforma de 1996
para organizar las elecciones internas de los partidos politicos para la se-
leccion de ciertos 6rganos y candidatos a la Presidencia y Vicepresiden-
cia de la Republica.

Cabe destacar, ademas, el establecimiento del Tribunal Calificador de
Elecciones en la Constitucion de Chile de 1925, al cual se le asigno la
competencia de conocer y resolver en forma definitiva la calificacion de
las elecciones para presidente de la Republica, de los miembros de la Ca-
mara de Diputados y del Senado, asi como de las reclamaciones de nuli-
dad que se interpusieren respecto de ellas. En la Constitucion de 1980 se
confieren al referido tribunal basicamente las mismas atribuciones, junto
con las relativas a las impugnaciones con motivo de la organizacion y
calificacion de los plebiscitos, ya que también se prevé a nivel legislativo
la existencia del Servicio Electoral, encargado de la organizacién de los
comicios, cuya naturaleza es igualmente autonoma.’®

En la siguiente década se fueron creando organismos similares. Asi,
en 1931 se cred el Jurado Nacional de Elecciones en Perti, encomendan-
dole atribuciones tanto administrativas como jurisdiccionales respecto de
los comicios. Por su parte, la Constitucion de 1993 en vigor conserva al
Jurado Nacional de Elecciones como organismo auténomo, confiriéndole

97 Véase Gros Espiell, Héctor, La Corte Electoral del Uruguay, San José, IIDH-
CAPEL, 1990, pp. 61-90; Urruty, Carlos A., “La justicia electoral en la Reptblica Orien-
tal del Uruguay”, Justicia Electoral, México, nim. 1, 1992, pp. 31-42.

98 Véase Garcia Rodriguez, Juan Ignacio, “Proceso y justicia electoral”, Tendencias
contempordneas del derecho electoral en el mundo. Memoria del Il Congreso Interna-
cional de Derecho Electoral, México, UNAM, 1993, pp. 729-731.
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la competencia para resolver en ultima instancia acerca de la validez de
todas las elecciones; sin embargo, le extrae algunas funciones y se las
encomienda a otros dos organismos de naturaleza auténoma. Asi, se ins-
taur6 la Oficina Nacional de Procesos Electorales, encargada de organi-
zar los comicios, y el Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil,
entre cuyas atribuciones se encuentra la de actualizar el padron electoral,
asi como la de proporcionar al Jurado Nacional de Elecciones y a la Ofi-
cina Nacional de Procesos Electorales toda la informacion necesaria para
el desempefio de sus funciones.

Es pertinente citar también la Constitucion de Brasil de 1934, que orga-
nizo la justicia electoral dentro del Poder Judicial, previendo como o6rgano
supremo al Tribunal Superior Electoral (cuyo antecedente fue el Codigo
Electoral de 1932, bajo la inspiracién de Getulio Vargas), suprimido por
la Constitucion de 1937, restablecido por la Constitucion de 1946 y rati-
ficado por la de 1988.% Es importante senalar que al referido Tribunal se
le han conferido habitualmente no so6lo atribuciones jurisdiccionales sino
también administrativas.

Asimismo, la Constitucidon de Nicaragua de 1939 cre6 un Consejo Na-
cional de Elecciones, al cual se le asignd la competencia de calificar las
elecciones legislativas y decidir en tltima instancia sobre todos los recla-
mos y recursos que se interpusieran, mismo que se encuentra previsto
también en la Constitucion de 1987 como Consejo Supremo Electoral,
confiriéndosele igualmente competencia respecto de elecciones presiden-
ciales y considerandosele expresamente, junto con los demas organismos
electorales subordinados, como integrante del llamado Poder Electoral.!00

De especial importancia resulta la creacion del Tribunal Supremo de
Elecciones de Costa Rica, conforme a la Constitucion de 1949, concebi-
do implicitamente por ésta como un cuarto poder dotado de plena auto-
nomia, habiéndose constituido como un paradigma para la region en cuan-
to a sus significativas y exclusivas atribuciones en materia electoral.!?!

99 Véase Silva, José Afonso da, Curso di direito costitucional positivo, 9a. ed., Sdo
Paulo, 1993, pp. 69 y 70; Jardim, Torquato, “Processo e justi¢a electoral (Introdugao ao
sistema electoral brasileiro)”, en op. cit., nota 98, pp. 761-787.

100 Véase Fiallos Oyanguren, Mariano, “Derecho electoral y procesos electorales de-
mocraticos. La experiencia de Nicaragua (1984-1990)”, en op. cit., nota 98, pp. 35-48.

101 Véase Villegas Antillon, Rafael, “El Tribunal Supremo en la Constitucion de Cos-
ta Rica”, Justicia Electoral, México, num. 1, 1992, pp. 43-51. En 1946 se cre6 un Tribu-
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A partir de tales antecedentes, combinados con experiencias particula-
res de los respectivos paises, prolifer6 en América Latina la creacioén
(con frecuencia a nivel constitucional y, de manera destacada, con moti-
vo de los procesos democratizadores de la década de los ochenta) de ins-
tituciones electorales encargadas de la organizacion de los propios comi-
cios e incluso de la resolucion final de las controversias derivadas de las
elecciones. Por tanto, las funciones de tales organismos son administrati-
vas y/o jurisdiccionales, en tanto que su naturaleza juridica, segun se in-
dico, es generalmente autébnoma de los tres poderes tradicionales o, en
algunos casos, se las ubica dentro del Poder Judicial, pudiéndose consi-
derarlos como una de las aportaciones mas importantes de América Lati-
na a la ciencia politica y al derecho electoral.

En efecto, si se atiende a los diversos tipos o modelos de organizacion
de las elecciones identificados en el manual de IDEA Internacional, es
posible distinguir entre el modelo independiente (en el que la organiza-
cion de los comicios esta a cargo de un tribunal o comision electoral, que
se caracteriza por su independencia del Ejecutivo), el modelo guberna-
mental (donde tal organizacion se encomienda al Ministerio del Interior
0 a los gobiernos locales) y el modelo mixto (por lo general con dos
componentes, al combinar un consejo o comision electoral independiente
con la participacion del Ministerio del Interior o el Ministerio de Justi-
cia).102

Evidentemente, a los organismos electorales latinoamericanos encar-
gados de la organizacion de los comicios cabe situarlos dentro del mode-
lo independiente (con la excepcidon de Argentina, que sigue el modelo
mixto, en tanto que combina la participacion de la Camara Nacional
Electoral, perteneciente al Poder Judicial, con la del Ministerio del Inte-
rior).

nal Electoral independiente (el anterior dependia de la Secretaria de Gobernacion), pero
cuyo veredicto tenia que ser ratificado por el Congreso. En 1948, el Congreso, dominado
por el partido gobernante, anul6 las elecciones y llamo al candidato oficialista, quien ha-
bia perdido, a asumir con el titulo de designado a la Presidencia; sin embargo, el pueblo
se levantd en armas y después de 18 meses depuso al gobierno de facto, se instald en la
presidencia al candidato originalmente ganador y se expidié una nueva Constitucion atin
en vigor.

102 Véase Wall, Allan et al., Electoral Management Design: The International IDEA
Handbook, Estocolmo, 2006, pp. 6-11.
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La peculiaridad de los organismos electorales de la region no es sélo
su caracter independiente del Ejecutivo sino que, en general, desempe-
flan también funciones jurisdiccionales, de ahi su denominacion mas ha-
bitual como tribunales y su naturaleza autonoma de los tres poderes o,
incluso, su pertenencia al Poder Judicial. Mas aun, a varios tribunales
electorales latinoamericanos se les confieren atribuciones para resolver
en ultima instancia, es decir, de manera final y definitiva acerca de la va-
lidez de las elecciones. Esto ultimo no ocurre, por lo general, con orga-
nismos de otras regiones que también pertenecen al modelo independien-
te, como las comisiones electorales, en tanto que, si bien cuentan con
autonomia técnica y funcional, es habitual que se las ubique formalmente
dentro del Poder Legislativo y casi ninguna de ellas tiene competencia
para decidir en ultima instancia acerca de la validez de las elecciones,
pues contra sus decisiones procede con frecuencia alguna impugnacion
ante la jurisdiccion ordinaria y/o constitucional.!0?

En términos muy generales, se puede apreciar una evolucion frecuente
en los paises que nos ocupan en cuanto, primero, la creacion legislativa
de un 6rgano administrativo y/o jurisdiccional especializado en materia
electoral y, segundo, su posterior elevacioén al nivel constitucional con
garantias para su autonomia e imparcialidad, transformandose de o6rga-
nos temporales (reunidos poco antes de los comicios y desapareciendo
una vez concluida la eleccion) en permanentes (donde, al menos, el 6rga-
no de mayor jerarquia tiene este ultimo caracter).

Las mas de las veces se encomiendan a los organismos electorales la-
tinoamericanos tanto funciones administrativas, relacionadas con la or-
ganizacion de los comicios, como jurisdiccionales, consistentes en la re-
solucion de los conflictos surgidos durante su desarrollo. Sin embargo,
en algunos paises s6lo desempefian funciones administrativas, en cuyo
caso la funcion jurisdiccional se encomienda a la justicia constitucional,
la justicia administrativa o, en algunos casos y segun se explicara, la jus-
ticia electoral especializada.

En el periodo que abarca este estudio, practicamente en todos y cada
uno de estos paises se realizaron reformas para fortalecer a los organis-

103 Véase Orozco Henriquez, J. de Jesus, “Los sistemas de justicia electoral en el dere-
cho comparado”, Sistemas de justicia electoral: evaluacion y perspectivas, México,
TEPIJF, 2001, pp. 45-58.
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mos electorales en términos de su autonomia funcional y técnica, garan-
tizar su imparcialidad y ampliar sus atribuciones.

En este sentido, por lo que se refiere a su autonomia funcional y técni-
ca, las Constituciones de Nicaragua (1987) y Venezuela (1999) prevén
expresamente la existencia de un Poder Electoral, al lado de los tres tra-
dicionales. En el caso venezolano, cabe indicar que ademas de los tres
clasicos poderes del Estado estarian no so6lo el Poder Electoral, sino tam-
bién el Poder Ciudadano. Asimismo, en todos estos paises se han esta-
blecido medidas para asegurar la independencia de los organismos elec-
torales, en especial respecto del Ejecutivo, dotandolos expresamente de
autonomia y confiriéndoles personalidad juridica y patrimonio propio,
ademas de atribuciones para manejar su presupuesto, elaborar el proyec-
to respectivo y emitir algunas normas reglamentarias. Ademas, junto a
los casos de Argentina y Brasil, previstos hace tiempo, tres de los ejem-
plos mas recientes han ubicado al tribunal electoral respectivo dentro del
Poder Judicial, como ha ocurrido con el Tribunal Superior de Justicia
Electoral de Paraguay en 1995 (que también realiza funciones adminis-
trativas de organizacion de los comicios), el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion de México en 1996 y la Sala Electoral del Tri-
bunal Supremo de Justicia de Venezuela a partir de 1999; estos dos ulti-
mos ejercen sélo funciones jurisdiccionales, en tanto que la organizacion
de las elecciones es competencia de otro organismo autonomo. Respecto
de aquellos organismos a los que se les asignan funciones jurisdicciona-
les, cada vez un ntimero mayor cuenta con competencia para resolver en
ultima instancia acerca de la validez de los comicios, suprimiendo la in-
tervencidon que en algunos paises todavia se reservaba a los érganos le-
gislativos para emitir la decision final.

En cuanto a las garantias de imparcialidad de estos organismos y sus
miembros, la tendencia ha sido no s6lo a despartidizar su conformacion!%4
y a depurar el sistema de designacién de los miembros del méximo o6rga-
no electoral,!® sino también a conferir a los mismos garantias equivalen-

104 Excluyendo o, al menos, dejando en minoria a los representantes de partidos politi-
cos, como en Honduras a partir de 2002, con el Tribunal Supremo Electoral, o bien per-
mitiéndoles tnicamente derecho de voz pero no de voto.

105 Exigiendo mayorias calificadas en el drgano legislativo, como en Bolivia, respecto
de la Corte Nacional Electoral, segin reforma de 1992. Incluso, involucrando a un o6rga-
no jurisdiccional de caracter técnico al efecto, como en Pert, desde 1993, con el jefe de
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tes a las que disfrutan los pertenecientes al Poder Judicial, como la esta-
bilidad en el cargo, caracter permanente del 6rgano, dedicacidon exclusi-
va a la funcion, régimen de responsabilidades y remuneracion decorosa.

En relacidon con el aumento de sus funciones y atribuciones, por lo
que se refiere a los organismos encargados de la administracion y organi-
zacion de las elecciones, ademas de todas las funciones que éstas habi-
tualmente involucran (como el registro de candidaturas, el escrutinio de
los votos y la proclamacion de electos), a varios de ellos se les ha enco-
mendado también el registro electoral, incluida no sélo la elaboracion
del padrén sino, en ocasiones, la emision del documento para votar o, in-
cluso, la del documento unico de identidad nacional, la delimitacion de
los distritos electorales, la supervision de las campaiias electorales y el
registro y financiamiento de los partidos politicos. Asimismo, mas re-
cientemente, se les han conferido atribuciones relacionadas con la fisca-
lizaciéon de los recursos de los partidos politicos, la supervision de los
procedimientos internos de los partidos politicos para la seleccidon de sus
dirigentes y candidatos a cargos de eleccion popular,'% asi como, en su
caso, la observacion electoral, la realizacion de los instrumentos de de-
mocracia participativa o semidirecta y la reglamentacién de normas lega-
les electorales.

Como se adelant6, varios de los organismos electorales referidos tam-
bién realizan funciones jurisdiccionales con el objeto de resolver las im-
pugnaciones interpuestas en contra de diversas decisiones relacionadas
con el desarrollo de los comicios. Incluso, en tres casos (Tribunal Supre-
mo de Elecciones de Costa Rica, Consejo Supremo Electoral de Nicara-
gua y la Corte Electoral del Uruguay) las resoluciones del organismo
electoral respectivo son definitivas e inatacables, por lo que no pueden
ser objeto de revision por o6rgano alguno. Por tanto, en los 15 restantes,
las decisiones del organismo electoral encargado de organizar los comi-
cios (con independencia de que también disponga de competencia para
resolver algunos medios de impugnacion de naturaleza propiamente ad-

la Oficina Nacional de Procesos Electorales, o en las postulaciones (como ocurre en Mé-
xico con los magistrados del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion desde
1996). Asimismo, por medio de la renovacion escalonada del 6rgano, como en Panama
desde la reforma de 2004 y en México a partir de 2007.

106 Incluso, en el caso de Uruguay —desde 1996— corresponde a la Corte Electoral la
organizacion de las elecciones internas partidarias.
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ministrativa) son susceptibles de impugnaciéon ante la justicia constitu-
cional, la justicia administrativa o la justicia electoral especializada.

Asi, mientras Colombia es el Unico pais donde las impugnaciones
contra las decisiones del organismo electoral administrativo (el Consejo
Nacional Electoral o la Registraduria Nacional del Estado Civil) se prac-
tican ante la justicia administrativa (el Consejo de Estado, cuyas resolu-
ciones si son definitivas e inatacables), en 10 paises las decisiones del
respectivo organismo electoral administrativo y/o jurisdiccional son im-
pugnables, por cuestiones de inconstitucionalidad, ante la justicia consti-
tucional, que en la region se le encomienda generalmente a la Corte Su-
prema de Justicia respectiva y, solo en algunos casos, a algin Tribunal
Constitucional.

En cuanto a los paises en que procede la impugnacion ante la Corte
Suprema de Justicia de decisiones electorales por presunta inconstitucio-
nalidad se encuentran siete: Argentina,!?” Brasil, El Salvador, Honduras,
Panama, Paraguay y Republica Dominicana. A los anteriores cabe agre-
gar a Guatemala, donde las decisiones del Tribunal Supremo Electoral
son impugnables ante la Corte Suprema de Justicia, y las de ésta, ulte-
riormente, ante la Corte Constitucional, asi como a Bolivia y Ecuador,
donde las resoluciones electorales son impugnables ante el Tribunal Cons-
titucional.

En los cuatro paises restantes (Chile, México, Pert1 y Venezuela), las
decisiones del organismo electoral administrativo son impugnables ante
la justicia electoral especializada, con un caracter autbnomo —caso de
Chile y Peri— o parte del respectivo Poder Judicial, como sucede en
México y Venezuela. En estos paises las resoluciones del correspondien-
te tribunal electoral son definitivas e inatacables, por lo que constituyen
la Gltima instancia para declarar la validez de determinada eleccion. Evi-
dentemente, en estos cuatro paises los organismos electorales especiali-

107 Por lo que se refiere a las decisiones de la Camara Nacional Electoral, pues las de las
juntas electorales relacionadas con el escrutinio de los resultados electorales son juzgadas,
finalmente, por cada una de las camaras respecto de las elecciones de sus miembros y por
la Asamblea General (reunion de la Camara de Diputados y el Senado) con relacion a la
eleccion presidencial; por tanto, cabe clasificar al régimen contencioso electoral de Ar-
gentina como de cardcter mixto politico-jurisdiccional, atendiendo a la naturaleza de los
organos involucrados.
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zados y permanentes son dos: uno de caracter administrativo y otro juris-
diccional. 08

Cabe destacar el sistema brasilefio, en el que los tribunales electorales
(tanto el superior como los regionales) no se integran con personal espe-
cializado y permanente sino con jueces de otras jurisdicciones que du-
rante periodos de dos afnos desempefian la funcion jurisdiccional electo-
ral. De manera similar, aun cuando en Argentina, ademas de la Camara
Nacional Electoral, que si es especializada, se prevén jueces electorales,
su competencia se ejerce por los jueces federales, todos ellos pertene-
cientes al Poder Judicial. Este caracter temporal ha sido objeto de contro-
versia, pues mientras algunos lo consideran una desventaja en virtud de
que impide la especializacion y va en detrimento de la calidad por adole-
cer diversos juzgadores de inexperiencia en el ambito electoral, otros lo
estiman preferible en tanto que, afirman, evita la politizacién de los juz-
gadores electorales.!?

Entre los organismos electorales propiamente administrativos (en es-
pecial, el érgano de mayor jerarquia en determinado pais) es posible dis-
tinguir aquellos en cuya integracion no existe participacion alguna de los
partidos politicos: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Hondu-
ras, Guatemala, México (s6lo con voz), Panama, Paraguay, Pera, Repu-
blica Dominicana y Venezuela, de los que si incluyen una representacion
minoritaria de los partidos politicos —Nicaragua y Uruguay—, asi como
de aquellos que contemplan una representacion o participacion mayorita-
ria de esas agrupaciones: Colombia, Ecuador y El Salvador. En algunos
paises se subraya que los miembros que no sean postulados por partidos
politicos deben constituirse en garantia de imparcialidad, como sucede
en Uruguay, donde se exige para éstos la aprobacion de dos tercios del
total de ambas camaras. Cabe advertir, sin embargo, que aun cuando al-
gunos paises no prevean formalmente la representacion de partidos poli-
ticos en la integracion de los organos electorales, con frecuencia, en la
practica, la misma se encuentra determinada por ciertas cuotas de los res-

108 Cabe indicar que mientras que los organismos electorales de Chile provienen de
1925, los de Perti, México y Venezuela fueron creados en el periodo que abarca este es-
tudio: 1993, 1996 y 1999, respectivamente.

109 Cfy. Jaramillo, Juan, “Los érganos electorales supremos”, op. cit., nota 95, pp. 377
y 378.



126 ZOVATTO / OROZCO HENRIQUEZ

pectivos partidos politicos (por ejemplo, como ha ocurrido en Republica
Dominicana).

Es importante advertir que, tratandose de sistemas que prevén alguna
participacion de los partidos politicos, debe diferenciarse entre la mera
propuesta y el equivalente a la designacion. Entre los primeros podemos
sefialar el caso de México, cuando se trata de lograr consenso entre las
fuerzas politicas en relacion con el nombramiento de los consejeros elec-
torales del Instituto Federal Electoral. En el segundo tipo encontramos
los casos de El Salvador y Uruguay.

Cuando Ia participacion de los partidos equivale a la designacién se
corre el riesgo de que el designado sea estigmatizado como supuesta-
mente parcial durante el desempefio de sus funciones. En Colombia, los
nueve integrantes del 6rgano electoral administrativo son nombrados por
el Congreso de la Republica a propuesta de los partidos politicos y a tra-
vés del sistema de cifra repartidora. Al respecto, aun cuando hay quien
considera que la presencia de diversos representantes de los partidos po-
liticos en el 6rgano electoral puede generar un control reciproco de fre-
nos y contrapesos, se trata de una féormula que generalmente provoca
conflictos y entrampamientos (sobre todo cuando los miembros partidis-
tas integran la mayoria del 6rgano), al ostentar sus integrantes la doble
calidad de miembros de un 6rgano colegiado con responsabilidad publi-
ca, que deben resolver conforme a derecho, asi como de representantes
de un partido politico, que en momentos de crisis dificilmente pueden
evadir la presion de su respectivo partido, a riesgo de que se los conside-
re traidores o ineptos.'!0

Debe considerarse, sin embargo, que la suma de parcialidades no ne-
cesariamente conduce a la imparcialidad, ademas de que resulta a menu-
do lamentable que ciertas decisiones técnicas tengan que supeditarse a
negociaciones politicas, ya que la mayoria de las veces aquéllas resultan
afectadas. En todo caso, queda claro que en los 6rganos electorales que
se integran con representantes de partidos politicos, la funcion de éstos
jamas puede traducirse en pretender “torcer” la ley en beneficio de los
intereses de la fuerza politica que los impulso al cargo sino, cuando mas,
en garantizar que vigilaran que ningiin miembro del 6érgano electoral pre-
tenda aplicarles facciosamente la ley en su perjuicio.

10 Cfir. Garcia Laguardia, Jorge Mario, “Nuevas instituciones de derecho electoral
centroamericano”, Justicia Electoral, México, nim. 1, 1992, p. 9.
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En todo caso, el recurrente debate sobre la pertinencia de que los 6r-
ganos electorales se encuentren o no integrados con representantes de los
partidos politicos puede escindirse en dos aspectos: cuando se trate de
organos encargados exclusivamente de la preparacion y administracion
del proceso electoral, o cuando se trate de érganos que deben resolver ju-
risdiccionalmente las impugnaciones a las decisiones electorales admi-
nistrativas.

Al respecto, cabria sostener que la dualidad de funciones y de 6rganos
que caracteriza a algunos regimenes (como el mexicano), al distinguir
entre los organos administrativos que conforman al Instituto Federal
Electoral y, por otro lado, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion, se reconoce viable en tanto que reserva a éste la resolucion
jurisdiccional de las cuestiones electorales que deben resolverse confor-
me a derecho, sin que la conformacion de este ultimo pueda quedar de-
terminada por los partidos politicos, ya que sus integrantes son indepen-
dientes y deben resolver con imparcialidad. A los érganos del Instituto
Federal Electoral se confieren decisiones de caracter administrativo, don-
de la presencia y opinion de los partidos politicos podria ser relevante, si
bien cuidando que ninguna fuerza politica pueda inclinar tendenciosa-
mente las decisiones respectivas (de ahi que se haya optado en 1996 por
retirarles el derecho de voto), por lo que se vuelve determinante la fun-
cion de los consejeros electorales en el drgano superior de direccion de
dicho Instituto.

Finalmente, si bien deben ponderarse otras cuestiones —como el gas-
to electoral— esta dualidad de 6rganos proporciona, sin duda, un control
interorganico adicional en un régimen electoral, que propicia la preven-
cion de conflictos o la eventual reparacion de violaciones por via admi-
nistrativa o jurisdiccional, con la aspiracion de que esta tltima se utilice
solo excepcionalmente, dando caracter definitivo a las distintas fases del
proceso electoral en beneficio de la seguridad juridica, garantizando que
los actos y resoluciones de las autoridades electorales administrativas se
sujeten invariablemente a los principios de constitucionalidad y legali-
dad, caracteristica primordial de todo Estado constitucional democratico
de derecho.



CUADRO 20. ORGANISMOS ELECTORALES. NATURALEZA JURIDICA, ANO DE LAS REFORMAS,
INTEGRACION Y DESIGNACION

Pais

Organismo(s) electoral(es)

Naturaleza juridica y funciones

Afio en que se
establecio(eron)

y reforma(s) vigente(s)

Integracion y designacion

Argentina

Cdamara Nacional Electoral: Poder Judi-
cial; administrativo/jurisdiccional; sus re-
soluciones son impugnables por inconsti-
tucionalidad ante la Corte Suprema, en el
entendido de que dicha camara no tiene
competencia sobre resultados electorales.

Se cre6 en 1972 y desde enton-
ces no se realizaron modifica-
ciones sustanciales

Tres miembros, nombrados en
forma vitalicia por el presidente
en acuerdo con el Senado (segin
lista del Consejo de la Magistra-
tura).

Bolivia

Corte Nacional Electoral: autbnomo; ad-
ministrativo/jurisdiccional. Sus resolucio-
nes son impugnables (algunas ante ella
misma), salvo por inconstitucionalidad an-
te el Tribunal Constitucional.

1992 y 2000

Cinco miembros (4 nombrados
por 2/3 del Congreso y 1 por el
presidente, al menos 2 aboga-
dos).

Brasil

Tribunal Superior Electoral (ademas de 27
tribunales regionales, uno por estado): Po-
der Judicial; administrativo/jurisdiccional.

1934 /1988

Siete miembros designados por
dos afios (3 por el Tribunal Fe-
deral Supremo entre sus miem-
bros, 2 por el Tribunal Superior
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INTEGRACION Y DESIGNACION (continuacion)

Pais

Organismo(s) electoral(es)

Naturaleza juridica y funciones

Afio en que se
establecio(eron)

y reforma(s) vigente(s)

Integracion y designacion

Sus decisiones son impugnables por in-
constitucionalidad ante el Tribunal Federal
Supremo).

de Justicia entre sus miembros y
2 por el presidente entre los abo-
gados).

Chile

Tribunal Calificador de Elecciones: autd-
nomo; jurisdiccional. Sus resoluciones son
definitivas e inimpugnables.

Servicio Electoral: autbnomo; administra-
tivo.

1925/ 1980

1986 (a nivel legal)

Cinco miembros (4 jueces o ex
jueces de la Corte Suprema y un
presidente o vicepresidente de al-
guna Cémara del Congreso, ele-
gido por la Corte Suprema me-
diante sorteo).

Su titular es nombrado por el pre-
sidente con acuerdo del Senado.

Colombia

Consejo Nacional Electoral: autdbnomo;
administrativo; sus resoluciones son im-
pugnables ante el Consejo de Estado.

1991

Nueve consejeros elegidos por 4
aflos por el Congreso de la Repu-
blica a propuesta de los partidos
y movimientos politicos (en for-
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INTEGRACION Y DESIGNACION (continuacion)

Pais

Organismo(s) electoral(es)

Naturaleza juridica y funciones

Afio en que se
establecio(eron)

v reforma(s) vigente(s)

Integracion y designacion

Registraduria Nacional del Estado Civil:
autdbnomo; administrativo.

1991, Acto Legislativo
num. 1 de 2003

ma proporcional a la composicion
del Congreso).

Su titular es seleccionado por con-
curso de méritos por los presiden-
tes de la Corte Constitucional, la
Corte Suprema y el Consejo de
Estado.

Costa Rica

Tribunal Supremo de Elecciones: auto-
nomo; administrativo/jurisdiccional. Sus
resoluciones son definitivas ¢ inimpug-
nables.

1949
(con reformas legales
en 1996, 2001 y 2002)

Tres propietarios (y 6 suplentes)
nombrados por 6 afos por 2/3 de
la Corte Suprema de Justicia.

Ecuador

Tribunal Supremo Electoral: autbnomo;
administrativo/jurisdiccional. Sus deci-
siones son impugnables por inconstitu-
cionalidad ante el Tribunal Constitucio-
nal.

1998

Siete vocales propietarios, nom-
brados por 4 afios por el Congreso
Nacional de terna propuesta por
los partidos politicos con mayor
fuerza electoral.
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INTEGRACION Y DESIGNACION (continuacion)

Pais

Organismo(s) electoral(es)

Naturaleza juridica y funciones

Afo en que se
establecio(eron)

y reforma(s) vigente(s)

Integracion y designacion

El Salvador

Tribunal Supremo Electoral:! autdbnomo;
administrativo/jurisdiccional. Sus deci-
siones son impugnables por inconstitucio-
nalidad ante la Sala Constitucional de la
Corte Suprema.

1994

Cinco miembros nombrados por
la Asamblea Legislativa (3 a pro-
puesta de los 3 partidos con ma-
yor fuerza electoral y 2 de la Cor-
te Suprema).

Tribunal Supremo Electoral: autbnomo;
administrativo/jurisdiccional. Sus deci-

1983 y 2004
(a nivel legal)

Cinco magistrados propietarios
(y 5 suplentes) elegidos por 2/3

Guatemala siones son impugnables por inconstitu- del Congreso, de una némina de
cionalidad ante la Corte Suprema, y las 40 candidatos de la Comision de
de ésta ante la Corte Constitucional. Postulacion.

Tribunal Supremo Electoral: autbnomo; 2002 Tres magistrados propietarios (y

Honduras administrativo/jurisdiccional. Sus deci- un suplente) elegidos por 5 afios

siones son impugnables por inconstitu-
cionalidad ante la Corte Suprema.2

por 2/3 del Congreso Nacional.
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Pais

Organismo(s) electoral(es)

Naturaleza juridica y funciones

Afio en que se
establecio(eron)

v reforma(s) vigente(s)

Integracion y designacion

México

Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion: Poder Judicial; jurisdic-
cional. Sus resoluciones son definitivas e
inimpugnables.

Instituto Federal Electoral: autdbnomo;
administrativo.

1987 /1990 / 1993 / 1996
y 2007

1990, 1994, 1996
y 2007

Su Sala Superior se integra con 7 ma-
gistrados (y sus 5 salas regionales con
3 cada una, elegidos escalonadamente
por 9 afios por 2/3 del Senado de ter-
nas propuestas por la Suprema Corte.

Su Consejo General se integra con 9
miembros elegidos escalonadamente
por 9 afios (salvo su presidente, que
dura 6) por 2/3 de la Camara de Dipu-
tados a propuesta de los grupos parla-
mentarios previa consulta a la socie-
dad.

Nicaragua

Consejo Supremo Electoral: Poder Elec-
toral; administrativo/jurisdiccional. Sus
resoluciones son definitivas e inimpug-
nables.

1939 / 1987, 2000
y 2005

Siete magistrados propietarios (y 3 su-
plentes) elegidos por 5 afios por el
60% de la Asamblea Nacional, de lis-
tas separadas propuestas por el presi-
dente y diputados.
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Organismo(s) electoral(es)

Afio en que se

Pais o i establecio(eron) Integracion y designacion
Naturaleza juridica y funciones y reforma(s) vigente(s)
Tribunal Electoral: autbnomo; adminis- 1956 /1992 y 2004 Tres miembros designados escalonada-
Panama trativo/ jurisdiccional. Sus decisiones son mente por 10 afios: uno nombrado por
impugnables por inconstitucionalidad an- la Corte Suprema, otro por la Asamblea
te la Corte Suprema. Nacional y uno mas por el presidente.
Tribunal Superior de Justicia Electoral: 1992 /1995 Tres miembros designados por el Sena-
Paraguay Poder Judicial; administrativo/jurisdic- do, en acuerdo con el Ejecutivo, de ter-
cional. Sus decisiones son recurribles an- nas propuestas por el Consejo de la Ma-
te la Corte Suprema. gistratura.
Jurado Nacional de Elecciones: autdno- 1931/1993 Cinco miembros elegidos por 4 afios re-
mo; administrativo/jurisdiccional. Sus de- novables (uno por la Corte Suprema,
cisiones son definitivas e inimpugnables. uno por la Junta de Fiscales Supremos,
Pertt uno por el Colegio de Abogados de Li-

ma entre sus miembros, uno por los de-
canos de facultades de derecho publi-
cas entre sus ex decanos y uno por los
de las privadas entre sus ex decanos).
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Organismo(s) electoral(es)

Afio en que se

Pais . ) establecio(eron) Integracion y designacion
Naturaleza juridica y funciones y reformafs) vigente(s)
Oficina Nacional de Procesos Electora- 1993 Su jefe es nombrado por 4 afios renova-
les: autonomo; administrativo.3 bles por el Consejo Nacional de la Ma-
gistratura.
Junta Central Electoral: Camara Adminis- 2005 Nueve miembros nombrados por el Se-
s trativa, Camara Contenciosa y Pleno; auto- nado.
Republica .. P
.. nomo; administrativo/jurisdiccional. Sus
Dominicana .. . . .
decisiones son impugnables por inconsti-
tucionalidad ante la Corte Suprema.
Corte Electoral: autobnomo; administrati-| 1924 /1952/1996 | Nueve miembros elegidos por la Asam-
vo/jurisdiccional. Sus decisiones son defi- blea General por tiempo indefinido (5
Urueua nitivas e inimpugnables. “neutrales” nombrados por 2/3 de la pro-
guay pia Asamblea General y 4 representantes
de partidos politicos con mayor fuerza
electoral).
Sala Electoral del Tribunal Supremo de 1999 Cinco miembros nombrados por 12 afios
Venezuela

Justicia: Poder Judicial; jurisdiccional.

por la Asamblea Nacional a propuesta del




CUADRO 20. ORGANISMOS ELECTORALES. NATURALEZA JURIDICA, ANO DE LAS REFORMAS
E INTEGRACION Y DESIGNACION (continuacion)

Pais

Organismo(s) electoral(es)
Naturaleza juridica y funciones

Afio en que se
establecio(eron)
y reforma(s) vigente(s)

Integracion y designacion

Sus decisiones son definitivas e inimpug-
nables.

Consejo Nacional Electoral: Poder Elec-
toral; administrativo.

1999

Poder Ciudadano, previa propuesta del
Comité de Postulaciones Judiciales.

Cinco miembros nombrados por 7 afios
en forma escalonada por 2/3 de la Asam-
blea Nacional a propuesta de diversos
sectores.4

1 Dentro del periodo que abarca este trabajo, entre 1982 y 1994, la organizacion de las elecciones estuvo a cargo del Consejo Central
de Elecciones.

2 Ademas, la reforma constitucional de 2002 también establecié como institucion autdnoma al Registro Nacional de las Personas (cuyo
director y dos subdirectores son nombrados por 2/3 del Congreso Nacional), que se encarga, entre otras atribuciones, de extender la tarjeta
de identidad tunica con la cual se vota, asi como de proporcionar al Tribunal Supremo Electoral toda la informacion necesaria para elaborar
el censo nacional electoral.

3 Asimismo, la reforma constitucional de 1993 también establecié como institucion auténoma al Registro Nacional de Identificacion y
Estado Civil (cuyo jefe es nombrado por 4 afios renovables por el Consejo Nacional de la Magistratura), que se encarga, entre otras atribu-
ciones, de actualizar el padron electoral, asi como de proporcionar al Jurado Nacional de Elecciones y a la Oficina Nacional de Procesos
Electorales toda la informacion necesaria para el desempefio de sus funciones.

4 El actual Consejo Nacional Electoral fue nombrado por la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia ante la omision de la
Asamblea Nacional.

FUENTE: elaboracion propia.
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11. Democracia directa

Si bien todos los regimenes politicos de América Latina asumen la
forma de democracias representativas, durante los ultimos 30 afios un
niimero cada vez mayor de paises introdujo o adopté procedimientos y
mecanismos para permitir la participacion directa de la ciudadania en la
toma de decisiones. Estos mecanismos, también conocidos como institu-
ciones de la democracia directa, constituyen una via para la participacion
politica mediante el sufragio directo y universal.!'! Su objetivo principal
es involucrar al conjunto de la ciudadania en el proceso de toma de deci-
siones sobre cuestiones publicas (actos o normas), y no el de elegir a los
miembros de los poderes Legislativo o Ejecutivo.!!?

En la region se ha planteado un debate respecto de los beneficios y
riesgos potenciales de esos mecanismos. Los criticos sugieren que po-
drian debilitar las instituciones democraticas representativas y subrayan
el riesgo de su utilizacion con fines demagodgicos. Entretanto, sus defen-
sores sostienen que la supuesta contradiccion entre la democracia directa
y la representativa es anacronica, argumentando que la experiencia com-
parativa prueba que las instituciones de la democracia directa pueden
complementar los procesos representativos en lugar de suplantarlos o de-
bilitarlos.

A nivel comparado, en América Latina existe una variedad de institu-
ciones de democracia directa y una pluralidad conceptual y terminologica
que genera confusion. En efecto, dado que la mayoria de las Constitucio-
nes latinoamericanas denominan estos mecanismos con términos diferen-
tes (iniciativa legislativa popular, plebiscito, referendo, consulta popular,
revocatoria de mandato, cabildo abierto, para citar tan solo algunas de
las expresiones mas usuales), la busqueda de una unidad de acepciones y
conceptos que trasciendan el ambito nacional resulta, aunque dificil, im-
prescindible.

En nuestro caso, hemos clasificado los mecanismos de democracia di-
recta en tres grupos: 1) consulta popular (plebiscito/referendo),''? con mu-

111 Este capitulo estd enfocado en las instituciones politicas a escala nacional.

112 Aragdn, Manuel y Lopez, José Luis, “Plebiscito”, Diccionario Electoral, San José,
Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 2000, t. 11, p. 981.

113 Consulta popular, plebiscito o referendo son términos que se utilizan indistinta-
mente en los diferentes paises de América Latina para referirse al mas comtn y utilizado
de los mecanismos de democracia directa. Si bien algunos distinguen entre plebiscito
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cho el mecanismo mas usado; 2) iniciativa legislativa popular, y 3) revo-
catoria de mandato. Conscientes de que toda clasificacion presupone gra-
dos diversos de subjetividad y arbitrariedad, el proposito que nos anima
es presentar un asunto complejo de la manera mas eficaz posible.

A principios de los noventa en América Latina cobro fuerza la tenden-
cia a expandir los mecanismos de democracia directa en busca de mayo-
res niveles de participacion ciudadana para corregir la crisis de represen-
tacion. Cabe advertir que todas las Constituciones reformadas en la region
durante las décadas de 1980 y 1990 incluyeron el uso de mecanismos de
democracia directa. Las razones para su adopcion fueron diferentes en
cada pais, pero en varios casos se destacaron de manera significativa dos
condiciones:

1) La crisis de los sistemas de partidos produjo un vacio creciente en
el ambito de la representacion politica, llenado en algunos paises
por lideres neopopulistas que llegaron al poder criticando la demo-
cracia representativa y prometiendo solucionar los grandes proble-
mas nacionales mediante el uso de la democracia participativa y de
la relacion directa con el pueblo (Fujimori en Perti y Chévez en Ve-
nezuela, entre otros).

2) Circunstancias en las que los intereses politicos tradicionales su-
frieron importantes presiones para democratizar las instituciones
politicas, como valvula de escape para evitar el colapso del sistema
democratico (Paraguay y Colombia, por ejemplo).

Uruguay constituye la excepcion, ya que en ese pais los mecanismos
datan de 1934.114 Mas recientemente Costa Rica,!'> en mayo de 2002,

(consulta directa al pueblo sobre materias politicas de gran importancia) y referendo (con-
sulta popular que versa sobre la aprobacion de textos legales o constitucionales), en este
trabajo empleamos el término “consulta popular” para referirnos indistintamente a ellos.
Seguimos, en ese sentido, la posicion de Santamaria Pastor y Biscaretti Di Ruffia.

114 Sin embargo, a partir de la vigencia de la Constitucion de 1919 se fueron adoptan-
do algunos institutos de democracia directa a nivel local. En el articulo 141, por ejemplo,
se consagraba el derecho de iniciativa sobre asuntos de una localidad si era apoyado por
25% de los inscritos en una circunscripcion.

115 El articulo 4o. de la Constitucion Politica de Costa Rica sefiala que el pueblo deli-
bera y gobierna por medio de sus representantes y mediante la Asamblea Constituyente,
la iniciativa legislativa ciudadana y el referéndum establecidos por la Constitucion. Estos
mecanismos estan normados por la Ley 2631, del 20 de febrero de 2004.
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Honduras en enero de 20046 y Bolivia en febrero del mismo afio, han
incorporado estas figuras en sus Constituciones.

Republica Dominicana y México no contemplan estos mecanismos en
sus textos constitucionales, aunque en el caso mexicano funcionan a ni-
vel regional en algunos de sus estados. El Salvador, Honduras, Nicaragua
y Paraguay los incluyen, aunque no los han empleado hasta el presente.
Colombia, pese al amplio meni de mecanismos de democracia directa
regulados en su Constitucion de 1991, los ha utilizado escasamente en el
ambito nacional.

Respecto al impacto de la reformas en esta materia, se observa que la
progresiva incorporacion de los mecanismos de democracia directa se ha
complementado con una tendencia en aumento al empleo de estas insti-
tuciones. En efecto, mientras en la década de 1980 se realizaron nueve
consultas populares, durante la de 1990 el numero salt6 a 20, en su ma-
yoria para legitimar o rechazar reformas constitucionales. A partir de 2000
se han realizado 13 consultas (tres en Venezuela, dos en Bolivia, dos en
Ecuador, dos en Uruguay, una en Brasil, una en Colombia, una en Costa
Rica y una en Panama).!"”

A escala nacional no es posible establecer una regla general que expli-
que por qué algunos paises han empleado mas que otros estos mecanis-
mos; pareceria que la respuesta pasa por el contexto partidario y por la
cultura politica dominante de cada pais.

Como resultado de este rico proceso de reforma, un total de 16 paises
regulan actualmente en América Latina los mecanismos de democracia
directa en cualquiera de sus modalidades. Como ya se sefiald, los dos
que no contemplan en sus textos legales esta herramienta son México y
Reptiblica Dominicana.

El cuadro 21 sistematiza de manera resumida, en tres categorias de
paises, la situacion actual en materia de regulacion y uso de los mecanis-
mos de democracia directa en el ambito nacional. De la informacion se

116 El Congreso acordd reformar por adicion el articulo 50. del Decreto Legislativo
131 del 11 de enero de 1982, en el cual se instituyen como mecanismos de consulta a los
ciudadanos el referendo y el plebiscito para asuntos de importancia fundamental de la vi-
da nacional. Una ley especial aprobada por dos terceras partes de la totalidad de los dipu-
tados del Congreso Nacional determina los procedimientos, requisitos y demds aspectos
necesarios para el ejercicio de las consultas populares (20 de enero de 2004).

117" La otra consulta popular incluida en este analisis es el plebiscito de 1978 efectuado
en Ecuador.
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deriva que existe un primer grupo de paises (12) en los que existe al me-
nos uno de los mecanismos, y éste o éstos han sido utilizados. El segun-
do grupo de paises (4) lo constituyen aquellos que no han utilizado nin-
guno de los mecanismos pese a que disponen de regulacion. El tercer
grupo (2) reune a los paises que no prevén ninguno de estos mecanismos
a nivel nacional.

CUADRO 21. MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA
A NIVEL NACIONAL

Puis Iniciativa legislativa Consulta popular Revocatoria de
popular (plebiscito/referendo) mandato
Argentina Si Si No
. Si
Bolivia . Si No
No se ha utilizado
. Si
Brasil . Si No
No se ha utilizado
Si, solo para reforma
Chile No constitucional cuando No
hay desacuerdo entre
Ejecutivo y Congreso
Colombia Si Si No
. Si
Costa Rica . Si No
No se ha utilizado
Si i i
Ecuador N S Si, para dlputados
No se ha utilizado provinciales
Si
Guatemala . Si No
No se ha utilizado
Sil
Panama No Si .
Si se ha utilizado
Si
Pert . Si No?
No se ha utilizado
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CUADRO 21. MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA

A NIVEL NACIONAL (continuacion)

Pais Iniciativa legislativa Consulta popular Revocatoria de
popular (plebiscito/referendo) mandato
Si
Uruguay . Si No
No se ha utilizado
Si i
Venezuela y S Si, para todos los
No se ha utilizado cargos
Si
El Salvador No . No
No se ha utilizado
Si
Honduras No . No
No se ha utilizado
. Si Si
Nicaragua . . No
No se ha utilizado No se ha utilizado
Si Si
Paraguay . . No
No se ha utilizado No se ha utilizado
México No No No
Rep u.b l.l ca No No No
Dominicana

I De acuerdo con el articulo 151 de la Constitucion Politica de Panama, los partidos
politicos pueden ejercer la revocatoria de mandato para destituir a los diputados que ha-
yan postulado, y los ciudadanos de un circuito electoral para revocar el mandato de los

diputados de libre postulacion.

2 De acuerdo con los articulos 20., literal a, y 20 de la Ley 26300, existe la revocato-

ria del cargo de autoridades regionales y municipales.

FUENTE: elaboracion propia.

Un analisis mas detallado del tipo de instituciones de democracia di-

recta que se utilizan en la region nos muestra lo siguiente.

En cuanto a las consultas populares, éstas pueden ser “obligatorias”
o “facultativas”, y a su vez subdividirse en: @) obligatoria automatica, y

b) obligatoria acotada.
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En este sentido, en América Latina encontramos ejemplos de consulta
obligatoria automatica en paises como Brasil, El Salvador, Guatemala y
Panama, donde determinadas decisiones que afectan a la soberania na-
cional quedan sujetas a la decision de los ciudadanos. En Brasil se con-
voca obligatoriamente a plebiscito en asuntos relativos a la modificacion
politico-administrativa del territorio, en cuyo caso debera consultarse a
la poblacion involucrada. En El Salvador se convoca a consulta popular
ante la posibilidad de conformar una republica unida de los paises del
istmo centroamericano. En Guatemala, ante las regulaciones del diferen-
do territorial entre ese pais y Belice, y en Panama en los casos vincula-
dos al destino del Canal de Panama.

Chile, Ecuador, Uruguay y Venezuela cuentan con consultas obligato-
rias de caracter acotado. En Chile se consultan las reformas constitucio-
nales sdlo si hay divergencia entre el Ejecutivo y el Parlamento. En Ecua-
dor se convoca a consulta popular para aprobar o rechazar las reformas
constitucionales que el Congreso apruebe como urgentes a peticion del
presidente, o bien cuando el Congreso no se pronuncie sobre la urgencia
de las reformas propuestas por el presidente en el término de 120 dias a
partir del vencimiento del plazo de un afio. En Uruguay y Venezuela, de
acuerdo con la Constitucion, toda reforma constitucional debe ser apro-
bada por la Camara de Representantes y la Asamblea Nacional, respecti-
vamente, y ratificada mediante referendo.

De los 16 paises que regulan las consultas populares en la region, en
14 existe la posibilidad de realizar consultas facultativas,!'® que se pue-
den dividir con base en la legislacion seglin el origen de la iniciativa.

— Ejecutivo, Legislativo o el pueblo: Bolivia, Costa Rica, Honduras,
Nicaragua, y Venezuela.

— Ejecutivo o Legislativo: Argentina, Guatemala, Panam4a y Para-
guay.

— Ejecutivo o el pueblo: Colombia, Ecuador.

— Legislativo: Brasil.

— El pueblo: Pert y Uruguay.

118 Los dos paises que no tienen consultas facultativas son Chile y El Salvador. Como
ya se indicd, en estos dos paises solo pueden realizarse consultas populares de caracter
obligatorio.
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En un buen ntimero de paises el campo material de aplicacion de las
consultas populares se restringe mediante la exclusion de determinadas
materias o con base en disposiciones positivas mas o menos precisas, co-
mo en Bolivia, Ecuador, Honduras, Guatemala y Colombia. Por el contra-
rio, en pocos paises, entre ellos Argentina, Brasil y Nicaragua, no existen
limites expresos al posible campo de aplicacion de una consulta popular.

Sé6lo Colombia, Costa Rica, Uruguay y Venezuela cuentan con la insti-
tuciéon del referendo abrogativo o sancionatorio, que otorga a los ciudada-
nos la posibilidad de revocar leyes surgidas del sistema representativo. En
esos paises, sin embargo, determinadas materias, por ejemplo la politica
fiscal, monetaria y crediticia, o en el caso especifico de Uruguay, aquellas
privativas del Estado, quedan excluidas de su campo de aplicacion.

El segundo mecanismo de democracia directa es la “iniciativa popu-
lar”, entendiéndose por tal el derecho de la ciudadania a proponer pro-
yectos de ley y reformas legales o constitucionales, totales o parciales.
Puede estar formulada o no formulada. La no formulada consiste en sim-
ples peticiones al Congreso a fin de que legisle sobre determinados asun-
tos; la iniciativa formulada va acompaiada de un proyecto de ley. Si
bien en 12 paises de América Latina se regulan estos mecanismos en sus
diferentes modalidades, corresponde sefialar su uso limitado, con la ex-
cepcion de Uruguay y Colombia.

Finalmente, la “revocatoria de mandato” consiste en la facultad de dejar
sin efecto el mandato del titular de un cargo de eleccion popular, resultado
de un proceso de consulta del mismo tipo. Por lo general esta posibilidad
queda limitada al ambito subnacional, salvo para los casos de Ecuador,
Panama y Venezuela, que lo contemplan a nivel nacional. En Ecuador, los
ciudadanos pueden revocar el mandato de los diputados de su eleccion si
se comprueban actos de corrupcion o incumplimiento injustificado de su
plan de trabajo. En Panama, los partidos politicos pueden ejercer la revo-
catoria para invalidar el mandato de los diputados que hayan postulado,
y los ciudadanos de un circuito electoral para revocar el mandato de los
diputados de libre postulacion (lo que no configura una revocatoria de
mandato pura).!'® En Venezuela, la revocatoria se establece para todos
los cargos de eleccion popular, incluido el de presidente de la Reptblica.

119 En Panama también existe la revocatoria para los representantes de corregimiento,
y puede ponerse en practica por iniciativa popular y por los partidos politicos cuando és-
tos los han postulado.
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Hasta la fecha, la revocatoria de mandato so6lo se ha empleado a nivel na-
cional en Venezuela —agosto de 2004—, cuando se sometid a consulta
ciudadana la revocatoria del mandato del presidente Hugo Chavez. Por
el contrario, este mecanismo esta regulado en varios paises en el ambito
subnacional y se ha utilizado en algunas oportunidades en Peru, Bolivia
y Colombia, entre otros.

En términos generales podemos sefialar que, pese a la extensa incor-
poracion de los mecanismos de democracia directa en los textos constitu-
cionales, la mayoria de los sistemas politicos latinoamericanos mantie-
nen un bajo componente de democracia directa en el plano nacional, con
excepcion de Uruguay y en menor medida de Ecuador, Panama y Vene-
zuela. Existe una riqueza mucho mayor, con una variedad de mecanis-
mos y modalidades, en el ambito estatal y local/municipal, cuyo estudio
comparado sigue inexplorado y abierto a una necesaria investigacion.

Por ultimo, en cuanto a los resultados de la aplicacion de estos meca-
nismos, cabe destacar que en nuestra region han tenido un resultado mix-
to, oscilante entre intentos de manipulacion neopopulista y posiciones
conservadoras o tradicionalistas. De esta forma, como lo demuestra la
practica latinoamericana, los mecanismos de democracia directa pueden
significar un elemento distorsionador en ausencia de instituciones demo-
craticas representativas eficientes, fundadas en un sistema de partidos
politicos estable y correctamente arraigado en la sociedad. Hace falta,
por lo tanto, llevar a cabo un proceso de reforma en materia de democra-
cia directa dirigido a democratizar el empleo de estos institutos, es decir,
volverlos mas accesibles a la ciudadania.

IV. REFORMAS AL SISTEMA DE PARTIDOS POLITICOS
1. Democracia interna

El tema de la democracia interna de los partidos es uno de los que en
los ultimos afios ha cobrado mayor relevancia en América Latina. Con la
premisa de que los partidos y los Estados deben buscar mecanismos que
contribuyan a mejorar el funcionamiento del Estado democratico y re-
presentativo, la legislacion y la practica politica en la region han ido in-
corporando mecanismos de democracia interna en la vida de los partidos
politicos. Se parte de la idea de que “la democracia de partidos requiere a
su vez la democracia en los partidos™.
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(Cuédndo es democratico un partido en su dimensién interna?, ;coémo
saber si una organizacién cumple con unos minimos de democracia in-
terna? Freidenberg!? senala que a la democracia interna, estudiada a par-
tir de diferentes procesos intrapartidistas, pueden asocidrsele los siguien-
tes aspectos:

— Los mecanismos de seleccion de candidatos.

— La proteccion de los derechos de los afiliados.

— La participacion de los militantes en la formulacion de la voluntad
partidista.

— La eleccion de autoridades.

— La distribucion del poder dentro de la organizacion.

— Las responsabilidades en los 6rganos partidistas y el perfil social
de las elites que componen esos 6rganos.

— La disciplina de los miembros en el Legislativo.

— Los métodos de rendicion de cuentas dentro de la organizacion.

— La penetracion de los grupos de interés en el partido, entre otros.

En ese sentido se puede decir que un partido gozard de democracia in-
terna cuando sus dirigentes y candidatos sean elegidos por los miembros
a través de mecanismos participativos, con decisiones inclusivas y toma-
das con la participacion voluntaria de sus miembros; cuando los 6rganos
de gobierno no discriminen la integracion de los diferentes grupos (in-
cluso aquellos minoritarios), y cuando se respete una serie de derechos y
responsabilidades que garanticen la igualdad de los miembros en cual-
quier proceso de toma de decisiones.

Esta premisa, facilmente identificable desde la perspectiva académica,
no resulta tan clara desde el punto de vista juridico, en el cual la nocion
de democracia interna constituye un concepto indeterminado y de dificil
precision. Sin embargo, diversos autores han procurado llegar a una defi-
nicién “de minimos” que permita avanzar en la concrecion del alcance
de las exigencias constitucionales y legales sobre este tema.

En ese sentido, Navarro Méndez indica que el concepto de democra-
cia interna en los partidos no puede ser absoluto ni puede lograrse una

120 Freidenberg, Flavia, “Democracia interna en los partidos politicos”, en Nohlen,
Dieter et al., Tratado de derecho electoral comparado de América Latina, cit., nota 95,
pp. 627-678.
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definicion universal valida para todo momento y todo lugar.'?! Sin em-
bargo, queda claro que cuando se habla de democracia interna de los par-
tidos se hace referencia a quién ejerce el poder dentro del partido, como
se tuvo acceso a ese poder'y la forma en que el mismo se ejerce ante sus
afiliados. En pocas palabras, se refiere fundamentalmente a cuales cons-
tituyen las reglas del juego dentro del partido politico.!??

En América Latina, tras los procesos de democratizacion reciente, la
presencia de partidos oligdrquicos no impidi6 la institucionalizacion de
las elecciones y la puesta en practica de patrones de politica democratica.
Freidenberg sefiala que si bien la mayoria de partidos latinoamericanos
llevaron al maximo sus esfuerzos para competir en la arena electoral, no
hicieron intentos significativos para mejorar la transparencia de sus pro-
cedimientos internos ni para garantizar la participacion de sus militantes
en la toma de decisiones. No se produjeron reclamaciones sobre ello
mientras se consider6 a los partidos como piezas centrales en las etapas
de la transicion politica. Pero tras los fracasos que muchos enfrentaron
cuando llegaron al gobierno y la desconfianza que los ciudadanos mani-
festaron hacia la clase politica y sus organizaciones, el foco de atencion
se centr6 en el funcionamiento interno. Desde diversos sectores naciona-
les e internacionales comenzaron a darse fuertes presiones para que los
partidos cambiaran, para que emergieran formas alternativas de represen-
tacion y para que el Estado regulara cada vez mas la vida interna de los
partidos y, con ello, los obligara a ser mas incluyentes y participativos.!'?3

En consecuencia, para la década de 1990 (sobre todo en su segunda
mitad), numerosos partidos latinoamericanos empezaron a reformar sus
practicas internas con el propodsito de generar mayores niveles de trans-
parencia y participacion. De igual forma, muchos Estados buscaron so-
meter a los partidos a exigencias legales en esta materia, previendo una
serie de mecanismos dirigidos a garantizar que su funcionamiento res-
pondiese a la imagen que de ellos tuvieron las Constituciones al incorpo-
rarlas en su texto.

121 Navarro Méndez, José Ignacio, Partidos politicos y “democracia interna”, Madrid,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1999, p. 527.

122 Jdem.

123 Freidenberg, Flavia, “La democratizacion de los partidos politicos: entre la ilusion
y el desencanto”, en Sanchez, Fernando y Thompson, José (eds.), Fortalecimiento de los
partidos politicos en América Latina: institucionalizacion, democratizacion y transpa-
rencia, San José, IIDH-CAPEL, 2006, p. 92, coleccion Cuadernos CAPEL, num. 50.
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Sin embargo, este proceso ha sido lento, gradual e irregular. No obs-
tante ello, y pese a su caracter naciente y avance pausado, ha marchado
en la direccion correcta, entre otras razones porque incrementa el control
externo en pos de una mayor transparencia de los procedimientos inter-
nos, y porque propicia una mayor inclusion, al implantar practicas demo-
craticas en su interior.'?*

Efectivamente, una mirada al periodo 1978-2006 permite identificar
una tendencia nitida, en un nimero considerable de paises de la region,
en favor de mayores niveles de transparencia, apertura y democratiza-
cion interna, tanto en materia de seleccion de candidatos a cargos de
eleccion popular, como de las autoridades partidistas, si bien estas ulti-
mas en menor grado.

Un balance de la incorporacion de practicas de democracia interna en
los partidos politicos de la region arroja resultados mixtos. Entre los efec-
tos positivos debe destacarse que la introduccion de elecciones internas
competitivas ha refrescado las tradicionales estructuras oligarquicas, dis-
minuido el grado de centralizacion del proceso de eleccion de candidatos
y facilitado la inclusion de otros actores en la toma de decisiones dentro
del partido. Al respecto, Freidenberg sefiala que si bien es cierto que si-
guen existiendo mecanismos, procedimientos y reglas no escritas que
condicionan la seleccion de los candidatos y la definicion de las autori-
dades, no puede negarse que la realizacion de elecciones internas ha sido
una medida positiva para enfrentar directamente a la seleccion informal
y discrecional de los candidatos.!?

Los efectos negativos de esta apertura en la vida de los partidos se
manifiestan sobre todo en términos de su cohesion y armonia interna.
Ciertamente, la adopcion de practicas democraticas en su interior ha sig-
nificado, en muchos casos, el surgimiento de enfrentamientos entre las
diferentes facciones partidistas, la fragmentacion del partido e incluso su
division. Ademas, y en relacion con los resultados electorales, Colomer!2
ha indicado que la inclusion de las elecciones internas no ha significado

124 Zovatto, Daniel, Regulacién juridica de los partidos politicos en América Latina,
Meéxico, IDEA Internacional- UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, p. 72.

125 Freidenberg, Flavia, “Democracia interna en los partidos politicos™, op. cit., nota
120, p. 659.

126 Colomer, Josep, “Las elecciones primarias presidenciales en América Latina y sus
consecuencias”, en Abal Medina, Juan y Cavarozzi, Marcelo (comps.), £/ asedio a la po-
litica, Buenos Aires, Konrad Adenauer, 2002, p. 119.
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necesariamente un éxito electoral para los partidos latinoamericanos, ya
que en algunos casos los candidatos seleccionados sobre la base de elec-
ciones primarias tienden a ser relativamente poco populares o perdedores
en las elecciones presidenciales correspondientes.

Sin embargo, pese a las dificultades y a la inevitable tendencia oligar-
quica que se da en el seno de cualquier partido, probablemente el prag-
matismo se ha impuesto sobre cualquier intento de controlar las estructu-
ras partidistas, y las ctipulas saben que la legitimidad y pervivencia de los
partidos en los sistemas democraticos implica, en gran medida, la capaci-
dad de éstos de conferirse una razonable dosis de democracia interna.

En ese sentido, como ha sefalado Navarro Méndez:

El papel imprescindible que los partidos tienen hoy en dia para el correcto
funcionamiento del Estado democratico es el que, a nuestro juicio, permite
sostener la necesidad de proyectar el principio democratico también en el
interior de los partidos. De lo contrario el sistema democratico se resenti-
ria, pues los sujetos que deben poner en marcha el engranaje del proceso
democratico estarian viciados por déficits de democracia y, a partir de ahi,
se transmitirian los resultados de tales déficits a todo el sistema en su con-
junto.!27

Al hacer un andlisis sobre los mecanismos de democracia interna in-
troducidos en la legislacion latinoamericana durante el periodo de estu-
dio, se observa que en 13 paises se regula la democracia interna de los
partidos para la seleccion de candidatos, en su mayoria mediante regula-
cion en la legislacion electoral. Solo en Uruguay y Venezuela se regula
también en el nivel constitucional. Por otra parte, en nueve paises de la
region existe regulacion para la seleccion de autoridades internas.!??

Sin perjuicio de esta normativa, en todos los paises la legislacion dele-
ga a los estatutos de los partidos la facultad de darse sus propias normas
en materia de seleccion de autoridades y candidatos.

127" Navarro Méndez, José Ignacio, op. cit., nota 121, p. 38.

128 Cabe advertir que, en lo que respecta a las autoridades partidarias, la tendencia no
es muy fuerte en el plano de la legislacion, ya que, como ha indicado Orozco, aunque los
ordenamientos constitucionales y legales sienten determinadas bases y pautas generales o
exigencias democraticas a seguir por los partidos politicos, igualmente delegan en los or-
ganos competentes de los propios partidos su facultad de autoorganizarse y establecer en
sus estatutos o cartas organicas las normas atinentes a su estructura y funcionamiento de-
mocratico interno.



CUADRO 22. REGULACION DE LA DEMOCRACIA INTERNA DE LOS PARTIDOS POLITICOS

. ., . Mecanismo
Mecanismos de seleccion de candidatos .,
de eleccid / de seleccion
Pais @ cargos de efeccion poputar de autoridades Intervencion del | Financiamiento
organo electoral publico
L ¢Elecciones Reguladas por
Constitucion Ley . L
internas? Constitucion o ley
Argentina No Si Si, abiertas No Si No
.. , , Si, legislacion ,
Bolivia No Si Sit & Si No
electoral
. Si, cerradas /
Brasil No No ’ . No No No
convenciones?
Si, cerradas.
. , Plebiscito para ,
Chile No Si . p No Si No
ratificacion
de candidatos
. , Si, abiertas y/o Si, legislacion , ,
Colombia No Si . y g Si3 Si
convenciones electoral
. , Si, cerradas4 / ,
Costa Rica No Si . No Si No
convenciones




CUADRO 22. REGULACION DE LA DEMOCRACIA INTERNA
DE LOS PARTIDOS POLITICOS (continuacion)

Mecanismos de seleccion de candidatos
a cargos de eleccion popular

Mecanismo
de seleccion
de autoridades

Intervencion del

Financiamiento

Pais , g
organo electoral publico
E 1 R
Constitucion Ley i lecciones egL.tlad.ars por
internas? Constitucion o ley
Ecuador No No — No Si No
El Salvador No No — No Si No
Guatemala No Si Si, cerra'das / Si Si No
convenciones
, . Si, legislacion , ,
Honduras No Si Si, abiertas Si Si
electoral
México No No Si cerradas / ] No Si6 Si7
convenciones
Nicaragua No No — No Si No
Panama No Si Si, cerradas No Si Si




CUADRO 22. REGULACION DE LA DEMOCRACIA INTERNA
DE LOS PARTIDOS POLITICOS (continuacion)

Mecanismos de seleccion de candidatos
a cargos de eleccion popular

Mecanismo
de seleccion

Pais de autoridades Intervencion del | Financiamiento
organo electoral publico
o 'Elecciones Reguladas por
Constitucion Ley ¢ guradas p
internas? Constitucion o ley
, , Si, legislacion ,
Paraguay No Si Si, cerradas Si No
electoral
, , Si, cerradas / Si, legislacion ,
Peru No Si . & Si No
convenciones electoral
Republica , Si, cerradas / Si, legislacion ,
P .. No Si . & Si No
Dominicana convenciones electoral
, , ;o Si, legislacion ,
Uruguay Si Si Si, abiertas Si No
electoral
, . ;e Si, Constitucion i
Venezuela Si Si Si, abiertas Si No

Politica




1 La ley de partidos politicos define el principio electivo de la democracia interna. Cada partido define el mecanismo de eleccion.

2 Aunque la ley delega a los estatutos partidarios la definicion de los marcos de accion en el campo de la democracia interna, advierte
que la participacion en éstos se refiere a los afiliados de cada partido.

3 Opcional.

4 Si bien las elecciones internas se realizan con el padron nacional, se entienden como cerradas porque se pide al votante dar su adhe-
sion al partido en el momento de presentarse a emitir su voto.

5 Por jurisprudencia, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) y el Instituto Federal Electoral (IFE), mediante
una serie de resoluciones emitidas entre 2002 y 2004, dictaron jurisprudencia de caracter obligatorio en donde definen claramente la exis-
tencia de una asamblea u 6rgano equivalente como principal centro de decision del partido, conformada con todos los afiliados o, al me-
nos, con un gran nimero de delegados o representantes, y que debe funcionar periédicamente.

De igual forma, se requiere la existencia de procedimientos de eleccion mediante el voto directo o indirecto de los afiliados, en los que
se garantice la igualdad y la libertad respecto de su derecho a elegir dirigentes y candidatos.

6 Si existe irregularidad en los procedimientos internos y si después de acudir a las instancias internas del propio partido politico la si-
tuacion prevalece, se puede promover un medio de impugnacion ante el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

7 La Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion determind que tanto la eleccion de dirigentes partidarios
como la designacion de sus candidatos quedan comprendidos dentro de las actividades que ordinariamente efectian los partidos politicos,
de tal forma que su realizacion resulta susceptible de ser cubierta con los recursos provenientes del financiamiento publico para el sosteni-
miento de sus actividades ordinarias permanentes.

FUENTE: Zovatto, Daniel (ed.), Regulacion juridica de los partidos politicos en América Latina, México, IDEA Internacional-UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, p. 73.
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En cuanto al sistema de eleccion de candidatos, se constata una ten-
dencia cada vez mayor a pasar de procedimientos tradicionalmente en
manos de las cipulas partidarias, o en el de convenciones internas, al de
elecciones primarias, abiertas o cerradas.!?® El analisis comparado pone
de manifiesto lo siguiente:

1) Siete paises de la region utilizan el sistema de eleccion cerrada, en
internas o en convenciones: Chile,!39 Costa Rica, Guatemala, Pana-
ma, Paraguay, Republica Dominicana!3! y Venezuela. Este sistema
permite una participacion directa solamente de los afiliados, mili-
tantes, adherentes o delegados (en el caso de las convenciones).

2) Tres paises utilizan el sistema de eleccion abierta: Argentina, Hon-
duras y Uruguay. Este sistema abre la posibilidad de que participen
ciudadanos no militantes del partido en cuestion.

3) En Pert, la ley establece que cada partido puede definir en sus esta-
tutos que la eleccion sea abierta o cerrada. Algo similar se da en Co-
lombia,'3? donde los articulos 107 constitucional y 10 del Estatuto
Basico de los Partidos Politicos indican que las consultas internas
constituyen una alternativa para la eleccion de los candidatos parti-
darios, pero queda la libre opcion de los partidos de utilizarla o no.
En Bolivia, el articulo 15 de la Ley de Partidos Politicos sefiala que

129 Zovatto, Daniel, “La democracia interna de los partidos politicos en América Lati-
na”, Revista Debates de Actualidad, nim. 188, junio-septiembre de 2002, p. 59.

130 En Chile la legislacion sobre partidos requiere que la dirigencia someta a su candi-
dato presidencial a la ratificacion de los militantes del partido. Para ello se celebra un
plebiscito de nivel nacional en el que participan todos los afiliados.

131 Si bien en Republica Dominicana el Poder Ejecutivo promulg6 en agosto de 2004
la Ley 826-04, estableciendo para los partidos politicos el sistema de elecciones prima-
rias obligatorias mediante voto universal, directo y secreto, con participacion de todos los
electores inscritos en el padron electoral, ésta fue declarada inconstitucional por la Corte
Suprema de Justicia mediante sentencia dictada el 16 de marzo de 2005. La situacion ac-
tual varia por partido y procesos electorales. En las ultimas primarias, celebradas en
2007, el PRD y el PRSC utilizaron un sistema abierto a toda la poblacion electoral que
no fuera militante de los otros partidos, mientras el PLD celebrd primarias cerradas solo
con sus miembros.

132 Con respecto al mecanismo democratico de las consultas populares o internas para
adoptar decisiones y seleccionar a sus candidatos, el articulo 107 constitucional solamen-
te lo propone como una posibilidad y queda a la libre opcion de los partidos el usarla o
no. No siempre se han aplicado en la practica, por lo que las decisiones se adoptan por las
directivas de los partidos y se legitiman por la ratificacion de convenciones o congresos.
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todo partido, al constituirse, adoptara un estatuto organico donde se
establezcan las normas y procedimientos que garanticen el pleno
ejercicio de la democracia interna, mediante elecciones libres y vo-
to directo y secreto.

4) En cinco paises no hay regulacion alguna sobre el sistema que se ha
de utilizar para la eleccion de sus candidatos: Brasil,!3? Ecuador, El
Salvador, México'3* y Nicaragua.

Sin embargo, a pesar de que sus legislaciones electorales o de partidos
no establezcan compromisos formales en tal sentido, debe indicarse que
en ciertos paises algunos partidos han registrado practicas de democracia
interna. Tales han sido los casos de México (PRI, PAN, PRD, PVEM,
PT, Convergencia, entre otros), Nicaragua (FSLN) y El Salvador (FMLN,
PDC). Este hecho es de especial importancia, pues pone de relieve el inte-
rés de las propias organizaciones partidistas sobre la necesidad de incluir
practicas democraticas en su funcionamiento interno.

Un analisis comparado de las practicas de democracia interna en los
partidos politicos de la region muestra lo siguiente:

a) Pese al despertar de esa conciencia de la necesidad de democratizar
internamente los partidos politicos, y que en muchos partidos lati-
noamericanos se han instaurado nuevas practicas democraticas, to-
davia es importante el papel que desempefian en ciertos casos las
cupulas, pero sobre todo los 6rganos colegiados.

133 Aunque la ley delega en los estatutos partidarios la definicion de los marcos de ac-
cion en el campo de la democracia interna, advierte que la participacion en éstos se refie-
re a los afiliados de cada partido.

134 En el caso mexicano, cabe sefialar que hay una norma de tipo general (articulo 27,
parrafo 1, inciso d del Cofipe) en donde se establece que los estatutos de los partidos po-
liticos deben contener, entre otros aspectos: “d) las normas para la postulacion democra-
tica de sus candidatos”. Asimismo, por jurisprudencia, el Tribunal Electoral del Poder Ju-
dicial de la Federacion (TEPJF) y el Instituto Federal Electoral (IFE), mediante una serie
de resoluciones emitidas entre 2002 y 2004, dictaron jurisprudencia de caracter obligato-
rio en donde definen claramente la existencia de una asamblea u 6rgano equivalente como
principal centro de decision del partido, conformada con todos los afiliados o, al menos,
con un gran nimero de delegados o representantes, que debe funcionar periddicamente.
De igual forma se requiere la existencia de procedimientos de elecciéon mediante el voto
directo o indirecto de los afiliados, en los que se garantice la igualdad y la libertad res-
pecto de su derecho a elegir dirigentes y candidatos.
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b) Debe tenerse en cuenta que existen partidos que utilizan mas de un
mecanismo de eleccion y escogen el mas funcional segun cada cir-
cunstancia, lo que evidencia la persistencia en muchos partidos de
fuertes tendencias a la centralizacion en el proceso de toma de deci-
siones.

c¢) Los avances mas notables se han registrado fundamentalmente en
el campo de la eleccion de los candidatos a cargos de eleccion po-
pular, no asi para la eleccion de las autoridades internas de los par-
tidos politicos. Esta situacion parece encontrar su asidero, por un
lado, en la reticencia de las dirigencias tradicionales y, por otro, en
la controversia sobre la naturaleza juridica de los partidos politicos.
Como bien sefala Orozco,!3 el legislador s6lo prescribe excepcio-
nalmente cémo deben integrarse los 6rganos directivos de un parti-
do u otros aspectos referidos a su funcionamiento, como el periodo
de mandato, los limites de reeleccion, etcétera.

En sintesis, pese al progreso registrado hasta la fecha en las practicas
de democracia interna en los partidos politicos, la rica casuistica de las di-
versas experiencias nacionales y el breve tiempo transcurrido no permi-
ten extraer conclusiones definitivas acerca de los efectos positivos y ne-
gativos de este proceso en pro del fortalecimiento de los partidos ni en
relacion con la representacion politica y la gobernabilidad democratica.

2. Financiamiento de los partidos politicos

Otro de los aspectos objeto de un intenso proceso de reforma en los
ultimos afios, por su importancia para el funcionamiento de los partidos
politicos, es el referido a su financiamiento.

Como sabemos, el funcionamiento de una democracia requiere parti-
dos politicos y éstos, a su vez, precisan recursos suficientes y oportunos
para existir y cumplir con sus funciones. Como cualquier otra organiza-
cion, los partidos necesitan generar ingresos para financiar su vida per-
manente, costear sus operaciones y, muy particularmente, para ingresar
en la contienda electoral y competir en ella. Como bien sefiala Angelo Pa-

135 Orozco Henriquez, J. de Jesus, “La democracia interna de los partidos politicos en
Iberoamérica y su garantia jurisdiccional”, VIII Congreso Iberoamericano de Derecho
Constitucional, Sevilla, diciembre de 2003, p. 12.
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nebianco, el dinero de los partidos significa un asunto relevante, no sélo
por las cantidades implicadas o por sus fuentes de origen, sino porque
éstos se han vuelto la columna vertebral del Estado democratico.!3¢ En
palabras del Consejo de Presidentes y Primeros Ministros de las Améri-
cas: “La politica es importante para mejorar la vida de todos nuestros
ciudadanos. Los partidos politicos son un componente fundamental de
nuestra politica democratica y necesitan dinero para funcionar”.'3’ En su-
ma: la democracia no tiene precio pero si un costo de funcionamiento
que debe solventar.

La historia y la experiencia comparada demuestran que la relacion en-
tre dinero y politica ha sido, es y seguira siendo compleja; ademas, cons-
tituye una cuestion clave para la calidad y el buen funcionamiento de la
democracia. Giovanni Sartori subraya que, mas que ningun otro factor,
es la competencia entre partidos con recursos equilibrados (politicos, hu-
manos, econdmicos) lo que genera democracia. De ahi la importancia de
que el sistema democratico controle al dinero y no a la inversa.

El tema del financiamiento politico se ha convertido, asi, en una cues-
tidn estratégica de toda democracia pero, al mismo tiempo, dada su com-
plejidad y los desafios que presenta, también se ha convertido en un pro-
blema.

Debido a su creciente relevancia, esta cuestion ha venido ubicandose
de forma gradual en el centro de la agenda politica latinoamericana, co-
mo parte de las reformas electorales de segunda generacion. Asi, después
de estar practicamente ausente de la agenda politica regional, recibe cada
vez mayor atencidon, no solo en el plano nacional, donde se registra un
intenso proceso de reformas aunque con diferencias significativas entre
los diversos paises, sino también en el ambito internacional.!38

136 Panebianco, Angelo, en Griner, Steven y Zovatto, Daniel, De las normas a las
buenas practicas. El desafio del financiamiento politico en América Latina, San José,
Costa Rica, OEA-International IDEA, 2004, p. 298.

137 Centro Carter, conferencia “El financiamiento de la democracia en las Américas”,
Atlanta, Carter Center, 17-19 de marzo de 2003, p. 66.

138 El tema empicza a tratarse en conferencias especializadas (México 2001 y Atlanta
2003) y en reuniones de los jefes de Estado del hemisferio (Cumbre de Quebec y Carta
Democratica Interamericana, 2001), de los jefes de Estado del Grupo de Rio (Reunién en
Cuzco, Peru, 2003), al igual que en encuentros de los partidos politicos en el marco de
las reuniones del Foro Interamericano sobre Partidos Politicos de la OEA (FIAPP), Mia-
mi 2001, Vancouver 2002, Cartagena de Indias 2003 y Brasilia 2004.
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Por financiamiento de los partidos politicos se entiende su politica de
ingresos y egresos tanto para las actividades electorales como permanen-
tes. Existen tres sistemas de financiamiento:!3°

1) Financiamiento publico: se refiere al empleo de fondos publicos en

beneficio de los partidos y las campaifias. Puede hacerse de manera
directa, transfiriendo a los partidos dinero del presupuesto nacional,
o de manera indirecta, mediante la concesion de ventajas, prerroga-
tivas, aportes en especie o subvenciones a favor de los partidos o de
las campafias electorales, o como incentivo para las donaciones pri-
vadas.

2) Financiamiento privado: proviene, en dinero o en especie, del pa-

trimonio de los particulares.

3) Financiamiento mixto: cuando concurren de manera simultanea fon-

dos publicos y privados para los partidos y sus campanas.

Los procesos de reforma no so6lo se refieren al sistema de financia-
miento sino que también consideran otras variables como los mecanis-
mos de control, el régimen de sanciones y la normativa sobre rendicion
de cuentas y divulgacion de la informacion.

En materia de financiamiento se han logrado en América Latina du-
rante las ultimas décadas reformas relevantes, aunque con sustanciales
variaciones entre los distintos paises. El proceso de reforma sobre el sis-
tema de financiamiento politico en los 18 paises de la regidon permite
enumerar entre sus caracteristicas y tendencias principales las siguientes:

a) En lo formal, un sistema predominantemente mixto, con una ten-

139

dencia a favor del financiamiento publico y una proclividad a acen-
tuar los limites legales a las contribuciones privadas. Todos los pai-
ses, excepto Venezuela, cuentan con financiamiento mixto, si bien
en grados diferentes. Cabe destacar que en diciembre de 2007 los
venezolanos rechazaron en referendo un paquete de reformas cons-
titucionales que, entre otros aspectos, permitia el financiamiento de
las campanas electorales con fondos estatales, queriendo eliminar
de esa forma la prohibicion incluida en la Constitucion de 1999.

Calle, Humberto de la, “Financiamiento politico publico, privado, mixto”, en Gri-

ner, Steven y Zovatto, Daniel, op. cit., nota 136, p. 23.
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El financiamiento publico tiene una larga tradicion en América
Latina. De forma similar a muchos regimenes politicos de Europa
Occidental, se optd por éste como una manera de evitar o disminuir
la incidencia de intereses particulares y poderes facticos en el de-
sempefio de las funciones partidarias. Su objetivo reside, por un la-
do, en lograr condiciones mas equitativas durante la competencia
electoral entre los diversos actores politicos y, por el otro, en una
mayor transparencia en materia de financiacion, orientada a mitigar
los altos niveles de corrupcion politica.!4? Sin embargo, debido a la
combinacion de multiples factores tales como una regulacion ina-
decuada, ineficacia de los 6rganos de control y del régimen de san-
ciones y de practicas politicas hasta ahora favorables a la trasgre-
sion de las normas, el financiamiento publico ha funcionado en
muchos casos, mas que como un sustituto parcial del privado, como
aditamento del mismo. Por ello, y pese a su contribucidon positiva,
su impacto a la fecha ha sido limitado, variando de pais en pais.

No obstante las virtudes del financiamiento privado, no hay duda
de que el trafico de influencias, la captura de la agenda del Estado y
los escandalos de corrupcion politica, riesgos asociados al financia-
miento privado, determinaron que la mayoria de los paises haya in-
troducido prohibiciones en cuanto a su origen y algunos hayan im-
puesto limites en relacion con sus montos. En general, a través del
establecimiento de estas barreras o restricciones a las contribucio-
nes privadas se procura evitar grandes desequilibrios o asimetrias
en las arcas de los partidos, disminuir la magnitud de las contribu-
ciones “plutocraticas” y la consiguiente influencia indebida de los
“fat cats” o de instituciones y grupos de interés sobre las institucio-
nes y politicas publicas e impedir la vinculacion de las agrupaciones
partidarias y candidatos con dinero proveniente de actividades ili-
citas.

b) Existe una tendencia a favor de controlar los disparadores del gasto
electoral, estableciendo topes y acortando campafias, con resultados

140 Otro de los propdsitos del financiamiento publico, segiin sus defensores, es liberar
a las fuerzas partidarias de la “humillante tarea de pedir dinero”, permitiéndoles concen-
trarse en sus labores de tipo politico. Véase Gidlund, G., “Public Investments in Swedish
Democracy”, The Public Purse and Political Parties: Public Financing of Political Par-
ties in Nordic Countries, Helsinki, The Finnish Political Science Association, 1991, p. 25.
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disimiles en los diferentes paises. Esta tendencia se ve acompanada
de una reorientacion en el uso de los recursos publicos bajo el con-
cepto de inversion electoral, destinados al fortalecimiento de los
partidos politicos mediante el apoyo a actividades de investigacion
y capacitacion. Tal es el caso de Argentina, Bolivia, Brasil, Colom-
bia, México, Panama y Peru.

¢) Mientras ciertos temas han sido tratados adecuadamente, otros, en
cambio, como el acceso equitativo a los medios de comunicacion,
cuentan en la mayoria de los casos con una regulacion precaria o
inexistente. En este sentido, surgen dos tendencias relevantes en los
procesos de reforma: en primera instancia, la mayoria de los paises
confiere a los partidos espacios gratuitos en los medios de comuni-
cacion electronicos, sobre todo en la television publica. Por otro la-
do, se observa la intencion de otorgar este tipo de financiamiento
indirecto exclusivamente para fines de propaganda electoral; s6lo
en Brasil, Colombia, México, Panama y Peru la legislacion electo-
ral especifica que el acceso de los partidos a los medios de comuni-
cacion es de caracter permanente. No obstante la existencia de be-
neficios estatales, en la mayoria de los paises queda aun mucho por
avanzar en la regulacion referida al acceso a los medios, particular-
mente en razén de que los efectos alcanzados sobre la equidad en la
contienda y sobre el control de los gastos electorales no parecen ha-
ber sido significativos.!#!

d) Los niveles de transparencia se mantienen bajos, si bien se observa
un mayor numero de reformas dirigidas a fortalecer la rendicion de
cuentas y a mejorar la divulgacion. Se constata asimismo en este
ambito un papel creciente y positivo de los medios de comunica-
cion y de la sociedad civil. Ciertamente, la mayor parte de los pai-

141 Cabe destacar las recientes reformas aprobadas en México en 2007, que cambian
radicalmente la regulacion que existia desde 1996. El régimen mixto que habia estableci-
do esa reforma y que permitia la compra de publicidad de manera exclusiva por los parti-
dos politicos, de manera paralela a tiempos en que el propio IFE los contrataba y gestio-
naba, y los ponia a disposicion de los partidos, fue sustituido por reglas muy distintas en
la Gltima reforma electoral de 2007. En particular, la prohibicion terminante de que los
partidos puedan contratar publicidad en medios electrénicos de comunicacion. Esta, sin
duda alguna, constituye la parte medular de la reforma de 2007 y es probable que sera la
de mas impacto en el desarrollo del sistema de financiamiento en México en los proxi-
mos afos.
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ses latinoamericanos ha incorporado en sus legislaciones la obliga-
cion de rendir cuentas, salvo El Salvador y Uruguay.!4?

Sin embargo, aunque la obligacion de rendir cuentas debe alcan-
zar a todos los actores importantes en el proceso de financiamiento,
en casi todos los casos la tarea de la rendicion de cuentas en Améri-
ca Latina recae fundamentalmente en los partidos politicos; en unos
pocos paises la legislacion electoral involucra a los candidatos u
otros actores en este procedimiento. Esta actitud va claramente en
contra del objetivo de transparencia.

En cuanto a la divulgacion, el analisis comparado revela la exis-
tencia de una tendencia regional hacia la apertura de la informacion
a los ciudadanos a través de la publicacion de los balances de los
partidos, aunque se trata de una tendencia atin incipiente y se refie-
re principalmente a la publicacion en gacetas y diarios oficiales,
por lo general de escasa circulacion.

e) Sin perjuicio de reconocer ciertos avances, la gran mayoria de las
reformas recientes no ha venido acompafiada del fortalecimiento
necesario de los organos de control y del régimen de sanciones.

Lamentablemente, en nuestra region los procesos de reforma han
dejado serios vacios en el area de control y sanciones, que han pro-
vocado que las normas se conviertan en letra muerta en numerosos
paises. En términos generales, podemos afirmar que los sistemas de
control se caracterizan por:'43

» La falta de leyes en algunos paises y, a la inversa, en otros, un
conjunto de normas excesivamente complejo y por lo tanto dificil
de aplicar.

» La ineficacia de los 6rganos y mecanismos de control.

» La falta de autonomia y recursos de las agencias u 6rganos en-
cargados de hacer cumplir las reglas.

* La baja capacidad o disposicion de los partidos politicos y sus
candidatos para cumplir las leyes y reglamentos.

* La ausencia de cddigos de conducta y recursos insuficientes para
el registro y el control contable de las finanzas partidarias.

142" Ferreira Rubio, Delia, “Financiamiento politico: rendicién de cuentas y divulga-
cioén”, en Griner, Steven y Zovatto, Daniel, op. cit., nota 136, pp. 77-106.
143 Dijagnostico realizado en la conferencia en el Centro Carter, nota 137.
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» La existencia de reglas que privilegian las sanciones mas que los
incentivos.

* El niimero reducido de organizaciones de monitoreo de la socie-
dad civil.

* Sociedades permisivas con pocos incentivos para denunciar ma-
las actuaciones.

Estas tendencias evidencian la necesidad e importancia de forta-
lecer los 6rganos de control, verdadero talon de Aquiles de los sis-
temas de financiamiento politico en la mayoria de los paises de la
region.

Los sistemas de financiamiento vigentes en América Latina se carac-
terizan por privilegiar la regulacion abundante; sin embargo, subsisten
bajos niveles de transparencia, érganos de control débiles, un régimen de
sanciones bastante ineficaz y una cultura proclive al incumplimiento.
Factores como el régimen de gobierno, el sistema de partidos y la cultura
politica pesan en la determinacion de las caracteristicas fundamentales y
en el funcionamiento de los sistemas nacionales de financiacion.

Actualmente en todos los ordenamientos regionales se regula la finan-
ciacion de los partidos, si bien en términos, modalidades y grados de in-
tensidad variados. Asi, mientras que algunos ordenamientos cuentan con
normas detalladas, otros paises, en cambio, disponen de regulaciones ge-
nerales y escasas.

El mapeo de las principales caracteristicas de dichos sistemas nos da
el siguiente balance:

— En relacion con el tipo de sistema de financiamiento, en la mayo-
ria de los paises se establece la existencia de un sistema mixto
(con la excepcion de Venezuela), en el que los partidos politicos
reciben tanto fondos publicos como privados para financiar sus
campanas electorales y/o para sufragar sus gastos de funcionamien-
to ordinario.

— En los 17 paises que cuentan con financiamiento publico existen
subvenciones directas (en dinero o bonos) o indirectas (servicios,
beneficios tributarios, acceso a los medios de comunicacién, capa-
citacion, etcétera).
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— Los métodos de distribucion del financiamiento publico directo en
la region son fundamentalmente de tres tipos: proporcional a la
fuerza electoral en nueve paises (Bolivia, Chile, Colombia, Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Uruguay);
un método combinado en siete, en el que una parte se distribuye
equitativamente entre los partidos y la otra de acuerdo con la fuer-
za electoral (Argentina, Brasil, Ecuador, México, Panama, Perti y
Reptiblica Dominicana), y un tercer método en el que una parte se
distribuye de manera proporcional a la fuerza electoral y otra de
acuerdo con la representacion parlamentaria (Paraguay).

— En 13 paises (Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Peru
y Republica Dominicana) se prevé algun tipo de barrera legal para
tener acceso al financiamiento publico. Se refieren, especificamen-
te, a que los elegibles para el subsidio mencionado obtengan un
porcentaje minimo de votos o que cuenten con representacion par-
lamentaria.

— En cuanto al desembolso del financiamiento publico —si bien no
existe un patrén homogéneo— prevalece el sistema que lo divide
en un monto anterior y otro posterior a los comicios, como en Bo-
livia, Chile, Colombia, El Salvador, Guatemala,!#* Honduras, Mé-
xico, Panama, Republica Dominicana y Uruguay, seguido por el
mecanismo de reembolso que se realiza después de las elecciones,
utilizado en Costa Rica, Ecuador, Nicaragua y Paraguay, y en ter-
cer lugar por el que se entrega antes de las elecciones, utilizado
unicamente en Argentina.

— La mayor parte de los paises (16) establece restricciones sobre el
origen de las contribuciones privadas, predominando las prohibicio-
nes de donaciones de gobiernos, instituciones o individuos extranje-
ros, como en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador,
Guatemala, Honduras, México, Panama, Paraguay, Perti, Republi-
ca Dominicana y Venezuela. En Argentina, Bolivia, Chile, Ecua-
dor, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay y Venezuela estan
prohibidas las contribuciones de contratistas del Estado; de fuentes

144 En este grupo puede clasificarse a Guatemala, porque si bien el célculo y pago del
financiamiento estatal se hace después de las elecciones en cuatro cuotas anuales, en la
practica el pago de la ultima cuota se da en periodo electoral.
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andnimas se prohiben en Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Gua-
temala, Honduras, México, Nicaragua y Venezuela. Algunos pai-
ses establecen limites al monto de las contribuciones privadas.

— En la mayoria de los paises se otorga a los partidos politicos acceso
gratuito a los medios de comunicacion estatales, privados o a am-
bos, predominando el acceso gratuito a los medios de comunica-
cion del Estado durante la vigencia de la campaia electoral. Esto
ocurre en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, El Salva-
dor, Guatemala, México, Panama, Paraguay, Pert, Republica Do-
minicana y Uruguay.

— En casi todos los paises (salvo Uruguay) existe algiin 6érgano en-
cargado del control y la fiscalizacion del financiamiento de los
partidos, tarea asignada en la mayoria de los casos a los organis-
mos electorales.

— Finalmente, la mayoria de los paises prevé un régimen de sancio-
nes dirigido a castigar la inobservancia de la legislacion sobre el
financiamiento de los partidos y las campanas electorales. Prevale-
cen las penas pecuniarias, que se aplican en 15 paises: Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pera, Uruguay y Venezue-
la. En segundo lugar se encuentra el uso de sanciones administrati-
vas, ademas de otro tipo de sanciones que conllevan la eliminacion
del registro partidario o bien la reduccion o suspension de los fon-
dos estatales para los partidos que han violado la ley. Estas sancio-
nes se aplican en Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panama y Paraguay, un total de nueve paises.

El cuadro 23 muestra las normas que rigen en materia de financia-
miento en América Latina.

Pese a los avances registrados en materia de regulacion del financia-
miento politico, ain existe en América Latina una gran distancia entre
las normas y la practica. Los datos aportados en este analisis permiten
sefalar que, sin lugar a dudas, durante las tltimas décadas se han logrado
progresos, aunque con variaciones sustanciales entre los distintos paises.
Sin embargo, los avances en materia normativa han ido acompafados, en
un buen nimero de paises, de bajo cumplimiento de las leyes, un reduci-
do nivel de transparencia, 6rganos de control débiles y un régimen de
sanciones poco eficaz.



CUADRO 23. RESUMEN DE LOS TEXTOS LEGALES SOBRE FINANCIAMIENTO DE PARTIDOS
POLITICOS Y CAMPANAS ELECTORALES

Pais Constitucion Leyes electorales / partidos politicos Articulos de referencia
Ley Orgéanica de los Partidos Politicos,
nim. 23298, del 30 de septiembre de Articulo 7o.
1985
1994 Ley de Financiamiento de los Partidos
Argentina (articulo 38) Politicos, nim. 25600, del 12 de junio de Texto completo
4 2002. Ley num. 26215 del 20 de diciem- P
bre de 2006
Ley num. 19945, Codigo Electoral, del Articulos 64 quarter, 128 bis,
18 de agosto de 1983 y sus reformas 128 ter, 133 bis
Codigo Electoral, num. 1984, del 4 de di- ,
ciembre de 2001 Articulos 115 a 120
Bolivia 1995
Ley de Partidos Politicos, nim. 1983, del ,
25 de junio de 1999 Articulos 50 a 64
Ley Orgénica de Partidos Politicos, num. ,
9096, del 19 de septiembre de 1995 Articulos 30249 y 51
Brasil 1988

(articulo 17)

Ley Electoral nim. 9504, del 30 de sep-
tiembre de 1997

Articulos 17a33y43a57




CUADRO 23. RESUMEN DE LOS TEXTOS LEGALES SOBRE FINANCIAMIENTO DE PARTIDOS
POLITICOS Y CAMPANAS ELECTORALES (continuacion)

Pais Constitucion Leyes electorales / partidos politicos Articulos de referencia

Articulos 12 a 22, 25, 26,

1991 Estatuto Basico de los Partidos Politicos, 28,30y 31
(articulos 109. 110 y 111) num. 130/94, del 23 de marzo de 1994
Colombia Acto Lesis] t’_ . Articulos 107,109, 110y 111
cto Legislativo num. 1,
de 2003 Ley 996 de 2005, que reglamenta la elec- ] ]
cion de presidente de la Republica Titulo II, capitulos Ia VII
Costa Rica 1949 Cédigo Electoral, Ley niim. 1536/52, del Articulo 57 bis
(articulo 96) 10 de diciembre de 1952 Articulos 176 a 194

Ley Organica Constitucional sobre Vota-
ciones Populares y Escrutinio, num. Articulos 30 y 31
18700, del 6 de mayo de 1988

1980 Ley Organica Constitucional de los Parti-

Chile , dos Politicos, num. 18603/87, del 23 de Articulos 33 a 36
(articulo 19)

marzo de 1987

Ley Organica sobre Transparencia, Limi-
te y Control del Gasto Electoral, nam. Texto completo
19884/03, del 7 de julio de 2003
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POLITICOS Y CAMPANAS ELECTORALES (continuacion)

Pais Constitucion Leyes electorales / partidos politicos Articulos de referencia
Codificacion de la Ley de Elecciones del ,
11 de julio de 2000 Articulos 20y 142
1998 Ley de Partidos Politicos del 1o. de no- Atrticulos 32, 47, 57 a 62,
Ecuador , viembre de 2000 64y 67
(articulo 116)
Ley Organica del Control del Gasto Elec-
toral y de la Propaganda Electoral del 22 Texto completo
de marzo de 2000
1983 Codigo Electoral. Decreto num. 417/92, ,
El Salvador (articulo 210) del 14 de diciembre de 1992 Articulos 187 a 195
Ley Electoral y de Partidos Politicos, Articulos 20 a 22, 65,
1985 nam. 1-85, del 3 de diciembre de 1985 125, 150,y 221 a 223
Guatemal (titulo VIII, Disposiciones
uatemala transitorias, capitulo tinico, Decreto nam. 10-04, Reformas Constitu-
articulo 17) cionales y Régimen Electoral, del 21 de Articulo 21
abril de 2004
1982 Leyy .Electo,ral y de las Organizaciones Articulos 23 y 33 a 38
Honduras Politicas nim. 53/81, del 19 de mayo de

(articulos 49 y 50)

1981

Articulos 64 y 242 a 246
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Pais Constitucion Leyes electorales / partidos politicos Articulos de referencia
1917 Codigo Federal de Instituciones y Proce- Articulos 34 a 38 y 41 a 55
México , dimientos Electorales del 22 de noviem- Articulos 182a. 183. 190
(articulo 41) > > >
bre de 1996 191y 268 a272
Nicaracua 1987 Ley Electoral num. 331, del 19 de enero Articulos 10, 62 y 63, 86,
£ (con reformas de 1995) de 2000 90a 106, 137y 177
1972 Ley nim. 11 del 10 de agosto de 1983 y
(reformada por los actos refor- | las siguientes leyes que las reforman: Ley
matorios de 1978, el acto consti- | 4 del 14 de febrero de 1984, la Ley 9 del
Panamd tucional de 1983, los actos legis- | 21 de septiembre de 1988, Ley 3 del 15 Articulos 176 a 195
lativos num. 1 de 1993 y nim. 2 | de marzo de 1992, Ley 17 del 30 de junio Articulos 209, 419 y 420
de 1994, y el acto legislativoniim. | de 1993, y la Ley 22 del 14 de julio de
1 de 27 de julio de 2004) (articu- | 1997, Ley 60 del 17 de diciembre de 2002
los 140 y 141) y la Ley 60 del 29 de diciembre de 2006
Articulos 63 a 75
1992 Codigo Electoral, Ley niim. 834, del 17 Articulos 276 a 284
Paraguay

(articulos 31 y 126)

de abril de 1996

Articulos 301, 302,
304, 305,336y 337

Peru

1993
(articulo 35)

Ley de Partidos Politicos del 1o. de no-
viembre de 2003

Articulos 28 a 41
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Pais

Constitucion

Leyes electorales / partidos politicos

Articulos de referencia

Ley Organica de Elecciones 26859/97,
del lo. de octubre de 1997

Articulos 183, 192,361 y 362

Republica
Dominicana

2002

Ley Electoral 275-97, del 21 de diciem-
bre de 1997

Articulos 47 a 55y 94

Uruguay

1967

No hay legislacion permanente. Desde
1928 el financiamiento publico se otorga
mediante leyes ad-hoc que se aprueban
antes de cada acto electoral

Venezuela

1999
(articulos 67 y 293)

Ley Organica del Sufragio y Participa-
cion Politica del 13 de diciembre de 1997

Articulos 75, 199, 201 a 203, 209 a
213, 215, 255,258 y 261 a 263

Ley Organica del Poder Electoral, nam.
37573, del 19 de noviembre de 2002

Articulos 33 y 69

Ley de Partidos Politicos, Reuniones Pu-
blicas y Manifestaciones, seglin la Gace-
ta Oficial nim. 27620 del 16 de diciem-
bre de 1964

Articulos 25 y 35

FUENTE: Zovatto, Daniel, Regulacion juridica de los partidos politicos en América Latina, cit., nota 124, pp. 104-106.
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De ahi que no baste con recorrer el camino de las reformas legales y
sea necesario ir mas alla, al ambito cultural. Como bien sefiala De la Ca-
lle,'# en este tema hay mucho de entorno cultural y de pedagogia publi-
ca. Por ello, las reformas legales e institucionales seran poco efectivas si
no las acompafia el necesario cambio en la manera de hacer politica, es
decir, en los valores, actitudes y comportamiento de los politicos.

Asimismo, dada su complejidad y el alto grado de controversia que lo
rodea, el tema esta en constante evolucion y su perfeccionamiento se al-
canza solo por aproximaciones sucesivas.

Por ultimo, cabe sefialar que con el objetivo de no hacer inoperantes
las reformas legales, en este campo debe avanzarse con prudencia y evi-
tar la regulacion excesiva, legislando s6lo en aquello que pueda hacerse
cumplir y que pueda controlarse. En ese sentido, la experiencia latinoa-
mericana muestra que aun es largo el camino por recorrer.

3. Reformas en materia de discriminacion positiva
A. Género

Uno de los grandes temas presentes en los procesos de reforma en la
region es el de la participacion activa de las mujeres en la organizacion y
la estructura interna de los partidos politicos, asi como en la seleccion de
los candidatos a cargos de eleccion popular. En ese sentido podemos se-
fialar que la lucha de las mujeres por lograr la equidad de género, y parti-
cularmente la garantia del derecho de participacion politica en condicio-
nes de igualdad con respecto a los hombres, ha obtenido resultados que
se concretaron en varios instrumentos y acuerdos que los Estados han
suscrito en el plano internacional, en los cuales las naciones reconocen
como un deber estatal la incorporacion de politicas de equidad de género
para el logro de una democracia realmente representativa e incluyente.
Entre estos instrumentos destacan la Convencion de las Naciones Unidas
sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra la Mu-
jer, promulgada en 1979, y la Plataforma de Accion surgida de la Cuarta

145 Calle, Humberto de la, “Financiacion de los partidos y las campafias electorales en
Colombia”, en Castillo, P. del y Zovatto, D., La financiacion de la politica en Iberoamé-
rica, San José, IIDH-CAPEL, 1998, pp. 101-146.
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Conferencia Mundial sobre la Mujer, realizada en 1995 y organizada por
las Naciones Unidas (ONU).

La ratificacion de la Convencion de las Naciones Unidas ha tenido co-
mo consecuencia la progresiva reforma de Constituciones y varios ins-
trumentos legales, entre ellos codigos electorales y leyes de partidos po-
liticos, asi como la aprobacion de leyes especificas para la promocion de
las mujeres y la equidad de género en la mayoria de paises de la re-
gion.'#¢ La evolucion se ha dado con lentitud a partir de la década de
1990, y las principales reformas aprobadas se refieren, sobre todo, a la
introduccion del mecanismo de cuotas minimas para mujeres en puestos
de eleccion popular, asi como otras medidas tendentes a promover la
equidad en cargos publicos y politicos.

Las cuotas tienen el potencial de aumentar de manera significativa el
numero de mujeres elegidas al Congreso. Un recuento de la situacion ac-
tual muestra un panorama con avances significativos, pero también con
importantes tareas aun pendientes.

Durante el periodo de estudio, once paises han reformado la inclusion
de cuotas de participacion femenina en las listas de candidatos de los par-
tidos. Estos paises son: Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, Ecuador,
Honduras, México, Panama, Paraguay, Peri y Republica Dominicana.

— En Argentina se establecidé una cuota de 30% de representacion
para las candidaturas de las mujeres mediante la Ley de Cupos de
1991.

— En Bolivia se introduce a partir de 1997 en el Codigo Electoral la
cuota para participacion de la mujer, que obliga a los partidos a in-
corporar en sus listas electorales nacionales 30% de mujeres como
minimo.

146 En diciembre de 2000 entrd en vigor el Protocolo Facultativo de esta Convencion,
instrumento internacional que, sin crear nuevos derechos, establecid un mecanismo de
aplicabilidad y exigibilidad de los derechos sustantivos establecidos en la Convencion,
que la equipara con otros instrumentos de derechos humanos. El Comité para la Elimina-
cién de la Discriminacion contra la Mujer de la ONU (CEDAW: Convention on the Eli-
mination of all Forms of Discrimination Against Women) fue autorizado para recibir y
considerar las comunicaciones (demandas) presentadas por personas o grupos de perso-
nas, o en nombre de esas personas o grupos de personas, que aleguen ser victimas de vio-
laciones contra los derechos protegidos por dicha Convencion. De esta forma, las muje-
res afectadas en sus derechos pueden presentar sus casos ante instancias internacionales
de derechos humanos cuando éstas hayan sido denegadas a nivel interno nacional.
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— En Brasil, el Congreso aprobd en 1995 una propuesta de cuotas

para mujeres candidatas en las listas abiertas para diputado (estatal
y federal) y regidores. Esta cuota (de 20%) fue aplicada en las
elecciones municipales de 1996 y la de 30% en las elecciones para
diputados en 1998, 2002 y 2006.

En Costa Rica se dio a partir de 1988 un proceso de discusion e
iniciativas de reforma para incluir un minimo de representacion de
mujeres, pero no fue sino hasta 1996 cuando en la legislacion elec-
toral se incluy6 la regulacion sobre cuotas, estipulandose un mini-
mo de 40% de representacion femenina en las delegaciones de las
diferentes asambleas de los partidos politicos.

En Ecuador, la reforma en materia de cuotas se inicidé en 1997 con
la Ley de Amparo Laboral, que establecié un cupo minimo de
20% para la participacion de las mujeres en las listas pluripersona-
les en las elecciones para diputados nacionales y provinciales que
se dieron en noviembre de 1998. Luego se realiz6 la reforma cons-
titucional de 1998, que contempld la participacion equitativa de
hombres y mujeres en los procesos electorales. Mas recientemente,
la reforma a la Ley de Elecciones o Ley de Participacion Politica
de 2000, fijo cuotas en grados ascendentes de 5% en cada proceso
electoral, a partir de un minimo de 30% y hasta llegar a la repre-
sentacion equitativa de 50%.

En Honduras, el Instituto Nacional de la Mujer, a través de un pac-
to con las organizaciones de mujeres y las diputadas, gener6 un
movimiento politico-social para aprobar cambios a las leyes elec-
torales que obligaran a la inclusion de ese género en los listados de
los partidos. Esto se materializd en 2000 mediante la Ley de Igual-
dad de Oportunidades de la Mujer, que establecid la participacion
efectiva de la mujer en una base de 30% en forma progresiva, has-
ta lograr la equidad entre ambos géneros.

En México existe en el &mbito federal un solo criterio de discrimi-
nacion positiva reconocido en la ley, introducido mediante una re-
forma aprobada en 1998, que se refiere a la cuota de género que
los partidos deben cumplir en la postulacion de sus candidaturas.
Esta cuota sefiala que en ninglin caso un partido puede proponer
un niumero de candidatos de un mismo género inferior a 30% del
total de candidaturas presentadas.
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— En Panama, con las reformas de 1997, se incorporé al Codigo Elec-
toral una disposicion que sefiala que los partidos deben garantizar
que en sus elecciones internas o postulaciones participen entre los
precandidatos 30% de mujeres. Otro de los aspectos tratados de
manera especifica es la obligacion de los partidos politicos de des-
tinar un porcentaje minimo de 25% del subsidio pos-electoral a la
capacitacion de sus miembros en general, y que 10% de dicho por-
centaje debe necesariamente destinarse para la capacitacion de
mujeres.

— En Paraguay se dan —con la caida del régimen de Stroessner en
1989— las primeras reivindicaciones de las mujeres, sobre todo
en el interior de las estructuras partidarias. Para 1991, la Asocia-
cion Nacional Republicana (Partido Colorado) se habia constitui-
do en el primer partido politico en introducir cuotas partidarias a
favor de las mujeres, y en 1996 el actual Cédigo Electoral dispone
la promocion de la mujer a cargos electivos en un porcentaje no
inferior al 20% y el nombramiento de una proporcion significativa
de ellas en los cargos publicos de decision.

— En Peru, las iniciativas de inclusioén de cuotas de mujeres se inicia-
ron en 1994, cuando el Foro Mujer propuso formalmente el esta-
blecimiento de una cuota femenina de 30%; sin embargo, la pro-
puesta no fructificd. No fue sino hasta 1997 cuando en la nueva Ley
de Elecciones se estipulé que mujeres y hombres deberian, cada
uno, abarcar al menos 25% en las listas partidarias; esta normativa
se aplico por primera vez en las elecciones municipales de 1998.
Sin embargo, la reforma de 2000 elevo este porcentaje a 30% para
las elecciones legislativas, regionales y municipales, proporcion
que se mantiene a la fecha.

— En Reputiblica Dominicana la ley de cuotas fue introducida en la
Ley 275 de 1997. Dirigentes perredeistas como José Francisco Pe-
fla Gomez y Milagros Ortiz Bosch promovieron antes iniciativas
introducidas previamente en el PRD para sus candidaturas partida-
rias a un minimo de 25%. La insatisfaccion con el establecimiento
de la cuota a s6lo 25% y el resultado de las elecciones de 1998 lle-
varon a otra reforma electoral en 2000, que aumento6 la cuota de
mujeres para la Camara de Diputados y en las municipalidades a
un minimo de 33%.
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De esta forma, a partir de la primera mitad de la década de los noven-
ta, los cambios experimentados en estos paises marcaron un antes y un
después, y significaron un acelerador importante para la mejora de los
niveles de representacion politica femenina. Antes de la aplicacion de la
cuota, el porcentaje de representacion de mujeres en los Parlamentos de
estos paises apenas alcanzaba 9%. Tras la adopcion de las cuotas, Argen-
tina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, Ecuador, México, Panama, Paraguay,
Perti y Republica Dominicana vieron como ese porcentaje promedio se
duplicd, llegando a 18%. Honduras, pais que las adoptd tiempo después,
tuvo un incremento de 6 a 23%.

Como producto de toda esta tendencia de reformas para favorecer la
participacion de la mujer en la vida politica, la situacion actual en la re-
gion se refleja en el cuadro 24.

CUADRO 24. NORMAS SOBRE EL ENFOQUE DE GENERO
EN LA LEGISLACION

Pais Exigencia de cuotas en Sancion por incumplimiento
las candidaturas (%) de cuotas en las candidaturas
Argentina 30 No inscripeion de la lista si
se incumple el sistema de cuotas
Bolivia 301 No inscripcion de la lista si
se incumple el sistema de cuotas
Si no se cumple el nimero requerido
. de candidaturas femeninas, las plazas
Brasil 30 .
quedan abiertas y no pueden ser
sustituidas con hombres
Chile N/R N/R
Colombia N/R N/R
Costa Rica 40 No inscripcion de la lista si
se incumple el sistema de cuotas
Ecuador 452 No inscripeion de la lista si
se incumple el sistema de cuotas
El Salvador N/R N/R
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CUADRO 24. NORMAS SOBRE EL ENFOQUE DE GENERO
EN LA LEGISLACION (continuacion)
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Pais Exigencia de cuotas en Sancion por incumplimiento
las candidaturas (%) de cuotas en las candidaturas
Guatemala N/R N/R
Honduras 30 N/R
En ningln caso se o
México incluira mas de 70% de Amonestacion publica y no
. , inscripcion de candidaturas
un mismo género
Nicaragua N/R N/R
Panama 30 N/R
Una candidata mujer No inscripcion de la lista si
Paraguay . . .
por cada cinco lugares se incumple el sistema de cuotas
Perti No inferior a 30% del No inscripcion de la lista si
total de candidatos se incumple el sistema de cuotas
Repuiblica 33 No inscripcion de la lista si
Dominicana se incumple el sistema de cuotas
Uruguay N/R N/R
Venezuela N/R N/R

1 Cabe senalar que para la convocatoria a la eleccion de los miembros de la Asamblea
Constituyente de 2006, el articulo 15 de la Ley Especial de Convocatoria a Asamblea Cons-
tituyente sefiala que: “debera existir alternancia tanto en las listas plurinominales y uni-
nominales en la eleccion de constituyentes”, lo cual situa el porcentaje de representacion

de hombres y mujeres en 50%, respectivamente.

2 E145% aplica en las elecciones de 2005. En las siguientes elecciones este porcenta-
je debe situarse en 50%.
N/R: No regulado.

FUENTE: Zovatto, Daniel (coord.), Regulacion juridica de los partidos politicos en Amé-
rica Latina, cit., nota 124, pp. 86 y 87.
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Si se analizan las caracteristicas de las legislaciones, es posible obser-
var que la corriente predominante asigna cuotas especificas porcentuales
de representacion femenina en las listas de candidatos a cargos de elec-
cion popular. En general, estas cuotas se ubican en rangos que van de 30
a 40% de la representacion.

También existen otras consideraciones legales que procuran dar a la
mujer una posibilidad real de acceso a los cargos en concurso. En ese
sentido, algunas legislaciones se refieren a que la incorporacidon de can-
didaturas femeninas se realice en puestos con posibilidades de resultar
electas (Argentina, Costa Rica). Otras legislaciones estipulan que la ubi-
cacion en los listados de candidatos debe darse de forma alternada (hom-
bre-mujer, mujer-hombre), como en Ecuador. Otra modalidad, utilizada
en Paraguay, consiste en colocar las candidaturas femeninas con base en
un criterio numérico, que sefiale que debe haber por lo menos una candi-
data mujer por cada cinco lugares en las listas.

Resulta interesante mencionar, en forma especifica, los casos de la le-
gislacion mexicana y peruana, que se adaptan a estas tendencias de in-
clusion, reconociendo la calidad genérica tanto en hombres como en mu-
jeres. La relevancia de este tratamiento legal reside en que equipara a
ambos géneros en la oportunidad de candidaturas y no da a ninguno un
trato de minoria.

Un aspecto por destacar es el relacionado con las medidas establecidas
en la normativa ante el incumplimiento de las disposiciones en la mate-
ria. Hay que tomar en cuenta que sin un precepto coercitivo, las normas
quedan como meros enunciados y no se cumplen. Asi, en la mayoria de
los casos las sanciones establecidas se vinculan directamente con la no
aceptacion de la inscripcion de la lista respectiva, lo cual obliga a los
partidos a ajustarse a lo normado ante el riesgo de quedarse sin participa-
cion. Caso especial es el de Brasil, donde se sefiala que el juez electoral
solicitard al partido que complete la cuota, y si no hubiere mujeres en nu-
mero suficiente para cumplirlas, sus plazas permaneceran abiertas y que-
da prohibida la sustitucién con hombres.

Por ultimo, como ya se sefiald, debe destacarse que pese al enfoque
que se da a este tema en varios paises de la region, atin quedan siete na-
ciones que carecen de leyes que regulen en funcion de la equidad de gé-
nero, vacio que en los estatutos de algunos partidos politicos se llena con
disposiciones de uso interno.
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En suma, un balance de los efectos de la aplicacion de regulaciones
positivas con criterio de género nos permite sefialar lo siguiente:

1) La implementaciéon de las cuotas en la region es muy reciente, por
lo que atin no se cuenta con un periodo suficiente de vigencia para
medir su funcionamiento efectivo. Sin embargo, se utilizan algunos
criterios para evaluar la efectividad de estas medidas. Entre ellos
destacan:

a) El porcentaje de mujeres que ha logrado representacion en los
Congresos. En este sentido, cabe apuntar que la representacion
femenina en las camaras bajas de la region se increment6 de una
media de 9% en 1990 a 15% en 2002, y de 5 a 12% en el Senado
en dicho lapso (medias regionales para América Latina).!4

b) Actualmente, segin cifras de la Union Interparlamentaria,'#® la
region tiene un promedio de participacién femenina en cdmaras
bajas del orden de 19%. Un andlisis mas detallado revela que en
los once paises que han establecido cuotas en sus legislaciones la
representacion alcanza en promedio 22%, mientras que en aque-
llos que no las han establecido apenas llega a 14%. Sin embargo,
aunque importantes, estas cifras estan lejos atin de garantizar una
masa critica de mujeres, con la excepcidon de tres paises: Costa
Rica, Argentina y recientemente Perq.

¢) La incorporacion, en los estatutos de algunos partidos, de disposi-
ciones tendentes a vincular a las mujeres en sus cargos directivos,
otorgandoles entre 30 y 40% de representacion en Argentina, Bra-
sil, Chile, Costa Rica, El Salvador, Nicaragua, Peru, Paraguay y
Venezuela. !4

2) La evidencia latinoamericana indica que si bien las cuotas pueden
establecerse en forma de legislacion, el verdadero reto consiste en
garantizar su implementacion en la practica, una tarea dificil indis-

147 Htun, Mala, “Mujeres y poder politico en Latinoamérica”, en Ballington, J. y Mén-
dez, M., Mujeres en el Parlamento. Mas alla de los numeros, Suecia, International
IDEA, 2002, p. 20.

148 Al respecto véase: hitp://www.ipu.org/wmn-e/world.htm.

149 Griner, Steven y Zovatto, Daniel, op. cit., nota 136, p. 326.
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tintamente del pais donde se introduzca. Las cuotas rendiran frutos
en la medida en que estos mecanismos estén acompanados por pro-
cesos de cambio capaces de generar un tejido social mas equilibra-
do entre géneros. En este sentido, el acceso al financiamiento poli-
tico y la democratizacion interna de los partidos son condiciones
importantes para lograr esa equidad.

3) El establecimiento de cuotas ha tenido un importante efecto simbo-
lico. Peschard! sefiala que su uso ha sensibilizado a la poblacion
sobre el problema de la desigualdad, y que el debate en torno a la
adopcion de cuotas ha permitido que se piense que las mujeres son
profesional y politicamente capaces de ocupar cargos publicos.

Para concluir, cabe destacar que pese a los avances registrados en la
materia, los especialistas coinciden en que estas regulaciones atacan el
problema de la subrepresentacion de las mujeres pero no sus causas; de
ahi que deben entenderse como instrumentos temporales, como punto
de partida para el desarrollo de nuevos mecanismos que impulsen y for-
talezcan la participacion politica de las mujeres.

B. Minorias étnicas

Si en relacion con las reformas en materia de género el proceso ha si-
do lento y presenta aun carencias sustantivas, el vacio es practicamente
total con respecto a otros sectores de la poblacion tradicionalmente sub-
representados. Asi, por ejemplo, resulta sorprendente que en una region
del continente con un alto grado de presencia de etnias aborigenes exista
una ausencia casi total de normas referidas a la inclusion politica de gru-
pos étnicos.

Se estima que en América Latina la poblacion indigena es de unos 40
millones de personas. De acuerdo con el Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID),'3! con la Division de la Poblacion de la Comision Econd-

150 Peschard, Jacqueline, “El sistema de cuotas en América Latina. Panorama gene-
ral”, La aplicacion de cuotas: experiencias latinoamericanas. Informe de Taller, Lima,
International IDEA, 2003, p. 183.

151" Deruyttere, Anne, “Pueblos indigenas y desarrollo sostenible: el papel del Banco
Interamericano de Desarrollo”, Foro de las Américas, 8 de abril de 1997, en: www.iadb.
org, p. 1.
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mica para América Latina y el Caribe (CEPAL), y el Centro Latinoameri-
cano y Caribefio de Demografia (Celade), los pueblos indigenas llegan
en la region a aproximadamente 8% de los nimeros demograficos. En al-
gunos paises, estos sectores representan mas del 40% de la poblacidn,
como en Bolivia y Guatemala.!5?

Si bien es cierto que en los tltimos afios los Estados latinoamericanos
han realizado profundos cambios en relacion con los grupos étnicos o
pueblos indigenas, que se expresan en su reconocimiento constitucional,
no todas las referencias en que se reconoce expresa o implicitamente la
presencia de grupos étnicos diversos se han complementado con normas
relacionadas con la participacion politica de estas poblaciones; ello arro-
jaun vacio importante en la busqueda de una integracion real de estas et-
nias en el desarrollo social, econémico y politico de las naciones que in-
tegran la region. En ese sentido se ha pronunciado la CEPAL al senalar:

Existe un conjunto de paises en que se registran escasos avances en el re-
conocimiento de derechos a los pueblos indigenas, donde se les sigue ne-
gando la participacion y aun se desea que se “integren” a la vida nacional,
sin que se consideren sus especificidades socioculturales. En estos paises
la existencia de conflictos es casi obvia, pues en ellos los grupos étnicos
han tomado conciencia de la necesidad de transformar sus relaciones con
el Estado y la sociedad nacional. Hay otros paises —la mayoria— en que
se han implementado importantes reformas juridico-legales y aplicado di-
versas medidas politicas destinadas a otorgar derechos especificos a la po-
blacion indigena, asi como a corregir las injustas condiciones en que vi-
ven.!33

Los paises latinoamericanos que han reformado su legislacion sobre la
participacion politica de las etnias son: Bolivia, Colombia, México, Ni-
caragua, Panamd, Pert y Venezuela. Las principales reformas han sido
las siguientes:

1) Bolivia: la reforma constitucional de 2004 otorgd a las agrupacio-
nes indigenas el derecho de postular directamente candidatos a car-
gos de eleccion popular.

152 Bello, Alvaro, Etnicidad y ciudadania en América Latina. La accién colectiva de
los pueblos indigenas, Santiago de Chile, CEPAL-GTZ, 2004, p. 29.
153 Ibidem, p. 22.
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2) Colombia: la Constitucion cred una circunscripcion nacional espe-
cial para elegir dos senadores por comunidades indigenas, y facul-
ta que se emita una ley especial para asegurar la participacion de
los grupos étnicos y minorias politicas en la Camara de Represen-
tantes.

3) México: en algunos estados se establecen disposiciones en el senti-
do de que en las demarcaciones geograficas donde exista poblacion
indigena se buscara la nominacion de candidatos que representen a
los grupos étnicos, como en Chiapas y San Luis Potosi.

4) Nicaragua: la Ley Electoral dispone que los partidos estan obliga-
dos a otorgar espacios a minorias étnicas en ciertas demarcaciones
de las regiones autonomas de la Costa Atlantica. Indica especifica-
mente que en ciertas circunscripciones el primer candidato de toda
lista presentada debera ser misquito, creole, sumo o mestizo, res-
pectivamente. Sin embargo, cabe advertir que esto se refiere a elec-
ciones de consejos regionales.

5) Panama: el tema de la asignacion territorial de curules a las etnias
indigenas es materia constitucional desde 1983. En la ultima refor-
ma constitucional de 2004 se garantiza a cada comarca indigena una
cantidad minima de diputados en la Asamblea Nacional.

6) Peru: si bien ni la Constitucion ni la Ley Electoral o de Partidos
norma la participacidon de sectores indigenas, la ley que regula las
elecciones municipales establece la obligatoriedad de otorgar un
porcentaje (15%) de las candidaturas a representantes de los conse-
jos regionales a poblaciones nativas e indigenas.

7) Venezuela: la Constitucion Politica garantiza el derecho de los pue-
blos indigenas a la participacion politica y sefiala la obligacion del
Estado de garantizar su representacion en la Asamblea Nacional y
en los cuerpos deliberantes de las entidades federales con poblacion
indigena. Asimismo, establece que los pueblos indigenas eligen tres
diputados de acuerdo con lo que se establezca en la ley electoral.

En el cuadro 25 se presenta la normativa legal vigente en los paises de
América Latina que cuentan con regulacion sobre la participacion politi-
ca de las poblaciones indigenas.
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CUADRO 25. REFERENCIAS LEGALES A LA PARTICIPACION
POLITICA DE LAS POBLACIONES INDIGENAS

Pais Referencia legal

El articulo 222 de la Constitucion sefiala que la representa-
cion popular se ejerce a través de los partidos politicos, agru-
paciones ciudadanas y pueblos indigenas.

El articulo 224 indica que las agrupaciones indigenas pue-
den postular directamente candidatos a presidente, vicepre-
sidente, senadores, diputados, constituyentes, concejales, al-
caldes y agentes municipales en igualdad de condiciones
ante la ley, cumpliendo los requisitos establecidos por ella.

Bolivia

Articulo 171 de la Constitucion. El Senado de la Republica
estara integrado por cien miembros elegidos en circunscrip-
cion nacional.

Habra un nimero adicional de dos senadores elegidos en cir-
cunscripcion nacional especial por comunidades indigenas.

Colombia Articulo 176 de la Constitucion. La ley podra establecer una

circunscripcion especial para asegurar la participacion en la
Céamara de Representantes de los grupos étnicos y de las mi-
norias politicas y de los colombianos residentes en el exte-
rior. Mediante esta circunscripcion se podra elegir hasta cin-
Co representantes.

El articulo 37 del Cddigo Electoral de Chiapas sefala que,
en los distritos y municipios con poblacién predominante-
mente indigena, los partidos politicos preferiran registrar
candidatos a ciudadanos indigenas, previo proceso de selec-
cion interna respetando sus tradiciones, usos y costumbres, y
que en las planillas para la integracion de los ayuntamientos,
la poblacién indigena de esos municipios esté proporcional-
mente representada.

El articulo 33 de la Ley Electoral del Estado de San Luis Po-
tosi establece que, en los municipios con poblacién mayori-
tariamente indigena, los partidos politicos incluiran en las
planillas para la renovacion de ayuntamientos a miembros
que pertenezcan a las comunidades indigenas de dicho mu-
nicipio.

México
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CUADRO 25. REFERENCIAS LEGALES A LA PARTICIPACION
POLITICA DE LAS POBLACIONES INDIGENAS (continuacion)

Pais Referencia legal

El articulo 142 de la Ley Electoral obliga a los partidos a
Nicaragua otorgar espacios a minorias étnicas en ciertas demarcacio-
nes de las regiones autonomas de la Costa Atlantica.

El articulo 147 de la Constitucion Politica sostiene que a ca-
da comarcay a la provincia de Darién les correspondera ele-
gir el nimero de diputados con que cuentan al momento de
entrar en vigencia la reforma constitucional de 2004.

Panama

El articulo 10 de la Ley de Elecciones Municipales estipula
que en las listas de candidatos a elecciones regionales debe
existir 15% de representantes de comunidades nativas y
pueblos originarios de cada provincia.

Pert

El articulo 125 de la Constitucion Politica garantiza el dere-
cho de los pueblos indigenas a la participacion politica y la
obligacion del Estado de garantizar la representacion indi-
gena en la Asamblea Nacional y en los cuerpos deliberantes
Venezuela de las entidades federales con poblacion indigena.

El articulo 186 de la Constitucion dispone que los pueblos
indigenas elegiran tres diputados de acuerdo con lo que se
establezca en la ley electoral, respetando sus tradiciones y
costumbres.

FUENTE: elaboracion propia.

El examen efectuado muestra que los marcos normativos latinoameri-
canos son insuficientes, lo cual deja una tarea pendiente en el proceso de
fortalecimiento de la democracia participativa e igualitaria. Aunque hay
quienes argumentan que no es necesario legislar a estas poblaciones de
forma especifica, porque las disposiciones vigentes no son excluyentes,
basta una mirada a la realidad politica de la region para reconocer que se
necesitan reformas que propicien la equidad en la representacion politica
de las poblaciones indigenas. Se trata de un problema para el cual hace
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falta buscar una solucién. Como bien ha sefialado la CEPAL, sin perjui-
cio de los avances logrados, ain queda un largo camino por recorrer:

Tras 10 afos de reformas constitucionales, es posible sefialar, sin equivo-
carse, que muchos de los cambios solo respondieron a objetivos superfi-
ciales, en el mejor de los casos simbdlicos, encubiertos por una retdrica
que no resuelve el fondo de los problemas y que, a mayor redundancia,
solo genera expectativas y frustraciones. Decir esto no significa descono-
cer que se han producido enormes avances con respecto a las décadas an-
teriores; y es asi como hoy dia la problematica indigena se encuentra en
casi todas las agendas de la region, y asimismo es dificil que alguien, ya
sea institucion o autoridad, pueda sostener abiertamente posturas asimila-
cionistas o racistas como las que existieron en el pasado, que sin embargo
existen; por eso los avances ocurridos solo pueden ser leidos como eso,
como avances, aunque estd claro que queda mucho por hacer.!%*

4. Candidaturas independientes

En una democracia los partidos politicos deben desempeiar las fun-
ciones basicas relacionadas con la representacion y la participacion. De-
ben convertirse en canalizadores de demandas e intereses; en constructo-
res de propuestas para la sociedad; en administradores de gobierno; en
agregadores de intereses y sujetos de representacion social. Sin embargo,
en el cumplimiento de estas funciones muchos partidos politicos no han
estado a la altura de los desafios economicos y sociales y no han logrado
cumplir eficazmente su papel de intermediarios. En palabras de Abal
Medina y Suarez Cao:!>?

...los déficit en la funcion gubernativa son los que mas claramente expli-
can la decepcion colectiva con el desempeiio de los partidos mismos. En
el nuevo siglo, la percepcion del fracaso se torna evidente, los distintos
partidos que ocuparon los gobiernos no fueron finalmente capaces de me-
jorar el nivel de vida de los ciudadanos... Es este fracaso el que explica en
gran medida el deterioro de las capacidades articulatorias y representativas
de los partidos. El profundo hiato entre las grandes promesas electorales y

154 Ibidem, p. 24.

155 Abal Medina, Juan y Suarez Cao, Julieta, “Post-Scriptum. Recorriendo los sende-
ros partidarios latinoamericanos en la ultima década”, en Abal Medina, Juan y Cavarozzi,
Marcelo (comps.), El asedio a la politica, Buenos Aires, Konrad Adenauer, 2002, p. 424.
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los mas que mediocres logros de gestion acentud, en la mayoria de los ca-
sos, la sensacion de que la politica actlia como mera arena autorreferencial
en la que los distintos actores pelean por acceder a los beneficios del apa-
rato estatal despreocupandose por la suerte de las poblaciones, que se con-
vertian para ellos en meros mercados electorales.

La situacion descrita ha incidido en una severa crisis de credibilidad
en los partidos politicos y, en consecuencia, en la busqueda por parte de
los ciudadanos de otras alternativas para canalizar sus intereses; ello ha
motivado el surgimiento de candidaturas y movimientos politicos inde-
pendientes.

(,Qué entendemos por candidatura independiente? Raul Ferreyra sos-
tiene que la candidatura independiente es la nominaciéon para ocupar un
cargo electivo, cuyo rasgo peculiar y sobresaliente consiste en que tal
oferta politica se realiza sin el concurso ni principal ni complementario
de un partido politico,'’ y agrega:

...este derecho a presentar candidaturas independientes, claramente dife-
renciado de la competencia partidaria, tiene en el denominado déficit de la
representacion de los partidos politicos su principal anclaje. Sin que sea
del todo cierto ni exacto, el principio de igualdad en el curso y decurso del
proceso electoral estatal, donde se trata de poner pie de igual de oportuni-
dades a los individuos que concurren personalmente y los individuos que
concurren nominados por un partido politico, es esgrimido en forma fre-
cuente como basamento més solido de este tipo de candidaturas.!>’

Claramente, la aparicion de estas nuevas instancias de representacion
ha tenido sus efectos en la vida juridica de los Estados y de los partidos,
y las legislaciones también han debido adaptarse para regular su partici-
pacion en la vida politica. Como sefiala De la Peza!>® al referirse a la
existencia de movimientos y agrupaciones no institucionalizadas:

156 Ferreyra, Raul, “Sobre las candidaturas electorales independientes de los partidos
politicos”, exposicion presentada en las Jornadas sobre Reforma Politica y Constitucio-
nal, Comision de Asuntos Constitucionales, Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires, 5
de agosto de 2002, p. 7.

157 Idem.

158 Véase Peza, José Luis de la, “Candidaturas independientes”, en Nohlen, Dieter et
al. (comps.), Tratado de derecho electoral comparado de América Latina, cit., nota 95,
p. 618.
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...es necesario, en este sentido, el diseflo de normas que transformen esta
realidad practica en tipos juridicamente relevantes, con eficacia operativa,
sobre todo tratandose de cuestiones politicas, en las que se presupone la
actuacion conjunta de la sociedad civil, lo que se traduce en la exigencia
de regular las condiciones en las cuales los ciudadanos no afiliados ni aus-
piciados por los partidos pueden presentarse como candidatos a los cargos
electivos.

Desde una perspectiva historica, cabe advertir que la tendencia a in-
corporar agrupaciones y candidatos independientes al desarrollo politico
latinoamericano se inici6 en el dmbito municipal, y ha ido avanzando
hasta ser reconocidos como sujetos de representacion popular en los ni-
veles legislativo y presidencial.

En el ambito nacional, la historia reciente de América Latina muestra
que las reformas han avanzado hacia la incorporacion de otras formas de
participacion politica fuera de los partidos. Entre ellas se cuentan movi-
mientos politicos, agrupaciones y candidatos independientes.

En efecto, en el nivel presidencial, ocho paises (Bolivia, Chile, Co-
lombia, Ecuador, Honduras, Paraguay, Republica Dominicana y Vene-
zuela) reformaron sus legislaciones para permitir las candidaturas inde-
pendientes en el régimen politico electoral. Por el contrario, 10 paises de
la regiéon mantienen el monopolio de la representacion politica en los
partidos, si bien en algunos casos se da solamente en el nivel de candida-
turas presidenciales y de diputados.

Los paises que permiten las candidaturas independientes han regulado
de la siguiente manera:

1) Bolivia. El articulo 222 de la Constitucion sefiala que la representa-
cion popular se ejerce a través de los partidos politicos, agrupacio-
nes ciudadanas y pueblos indigenas.

2) Chile. La Constitucion Politica, en su articulo 19, postula como
principio que los partidos politicos no podran tener privilegio algu-
no o monopolio de la participacion ciudadana.

3) Colombia. La Constitucion, en su articulo 108, sefiala que los mo-
vimientos sociales y grupos significativos de ciudadanos también
podrén inscribir candidatos.
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4) Ecuador. El articulo 98 constitucional establece que pueden pre-
sentarse como candidatos los ciudadanos no afiliados ni auspicia-
dos por partidos politicos.

5) Honduras. En forma expresa, la ley electoral, en el articulo 5So.,
permite la postulacion de las candidaturas independientes.

6) Paraguay. El articulo 125 de la Constitucion establece la libertad
ciudadana de asociarse en partidos y movimientos politicos.

7) Republica Dominicana. La ley electoral se ocupa también del tema
de las candidaturas independientes, las que pueden presentarse en
los niveles nacional, provincial y municipal como candidaturas ac-
cidentales en cada eleccion (articulo 76).

8) Venezuela. La Constitucion, en su articulo 67, permite a los ciuda-
danos y ciudadanas y asociaciones con fines politicos, postular can-
didaturas. Asimismo, la Ley Organica del Sufragio indica que las
postulaciones de candidatos podran ser efectuadas por los partidos
politicos y por los grupos de electores.

El cuadro 26 muestra la situacion actual de la region con respecto a la
regulacion de otras formas de representacion politica.

CUADRO 26. CANDIDATURAS INDEPENDIENTES

Candidaturas independientes Monopolio de

Fais Presidente Dsiprzlzzt;’zg;fs/ Municipios IO;OPI?;?;?S
Bolivia Si Si Si No
Chile Si Si Si No
Colombia Si Si Si No
Ecuador Si Si Si No
Honduras Si Si Si No
Paraguay Si Si Si No
Dominioma | S sl s No
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CUADRO 26. CANDIDATURAS INDEPENDIENTES

(continuaciodn)
Candidaturas independientes Monopolio de
Pats Presidente Diputados / Municipios 10;5;;?00;%
senadores
Venezuela Si Si Si No
Panamé No Si2 Si Si3
Pera No No Si Si4
Guatemala No No Si Si4
Argentina No No No Si
Brasil No No No Si
Costa Rica No No No Si
El Salvador No No No Si
México No No No Si
Nicaragua No No No Si
Uruguay No No No Si

I Notese que en Republica Dominicana existe la figura de las agrupaciones politicas
que pueden presentar candidaturas para cargos de eleccion popular; sin embargo, estas
agrupaciones deben cumplir con los mismos requisitos que un partido politico.

2 En Panama, por reforma constitucional de 2004, podra haber candidaturas indepen-
dientes para el cargo de diputado a la Asamblea Nacional a partir de las elecciones de
2009.

3 Se mantiene el monopolio de los partidos politicos para las candidaturas de presi-
dente de la Republica.

4 El monopolio de los partidos politicos es aplicable para las elecciones de presidente
y congresistas.

FUENTE: Zovatto, Daniel (coord.), Regulacion juridica de los partidos politicos en Amé-
rica Latina, cit., nota 124, p. 141.

Cabe sefialar, empero, que este tema es objeto de un amplio debate.
Ello es asi porque la hegemonia de los partidos politicos se ve socavada
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por la presencia cada vez mayor de este tipo de organizaciones, muchas
veces carentes de la estructura necesaria para articular y poner en practi-
ca un buen programa de gobierno; sin embargo, estan alcanzando impor-
tantes niveles de incursion en la dindmica politica latinoamericana.

Los defensores de las candidaturas independientes sefialan que el cer-
cenar a los individuos su derecho a participar en la gestacion y direccion
de la politica estatal puede estar refiido con la igualdad de oportunidades
garantizada en las Constituciones. Al respecto, Ferreyra manifiesta:

...una sociedad abierta y democratica no deberia confinar a nadie. Cuanto
mas generoso y recepticio sea el régimen juridico para permitir la postula-
cion de candidatos, mas amplio sera el derecho de libertad politica del que
se goce en esa comunidad. Puede pensarse que uno de los rasgos funda-
mentales de una sociedad bien ordenada es aquel donde cada persona ten-
ga un derecho igual al sistema mas amplio de libertades basicas, compati-
ble con un sistema similar para todos. Dentro de este esquema la limitacion
del derecho de participacion politica de los candidatos independientes no
aparece como necesariamente justificada.!>®

En sentido similar, Jorge Castafieda, quien intentd postularse como
candidato independiente en México para los comicios de 2006,'% ha se-
nalado lo siguiente:

...la idea de democracia implica no soélo la posibilidad de elegir sino la de
poder ser electo sin la condicidon de aceptar un programa, una ideologia y
una estructura predeterminada como la de los partidos. El principio demo-
cratico implica que todo ciudadano puede ser electo sobre la base de su
propio programa, su propia ideologia y con la estructura de campaiia elec-
toral que sea capaz de crear, mientras que respete la legislacion y cumpla
con las condiciones razonables que impone la ley.!¢!

Por su parte, los opositores a las candidaturas independientes piensan
que éstas debilitan el sistema de partidos y que, cuando llegan al poder,

159 Ferreyra, Raul, op. cit., nota 156, p. 20.

160 Jorge Castafieda, ex secretario de Relaciones Exteriores de México, acudio a la
Corte Interamericana de Derechos Humanos para presentar una queja contra las autorida-
des electorales mexicanas que rechazaron su candidatura independiente a las elecciones
presidenciales de 2006.

161 Pagina Web de Jorge Castafieda, no disponible.
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no tienen el amarre necesario para asegurar la gobernabilidad. En ese
sentido, Valenzuela expresa lo siguiente:

El débil enraizamiento de los partidos politicos contribuye al fenémeno de
las candidaturas independientes impulsadas por los medios, candidaturas
que al no estar ancladas en estructuras partidarias tienden a impulsar a lide-
res que al llegar al poder tienen pocas bases organizativas para gobernar,
apelando a discursos populistas o plebiscitarios que han contribuido a las
crisis institucionales de paises como Haiti, Peri, Guatemala y Ecuador.162

Sean cuales sean los argumentos de aceptacion o rechazo hacia formas
diferentes de participacion a los partidos politicos, la realidad latinoame-
ricana muestra que en muchos paises de la region se despojo a los parti-
dos del monopolio de la representacion politica que habian mantenido
durante varias décadas.

De igual manera, la experiencia demuestra que estas nuevas formas de
representacion politica en ciertos paises cuentan con la aceptacion de gran-
des sectores de la ciudadania, por lo que necesariamente, a fin de regular
los términos de la competencia politica, se han promulgado normas para
incorporarlos a la vida juridica del Estado.

Sin embargo, su reciente introduccion en la vida politica de la region
no nos permite determinar con certeza elementos definitivos de juicio
para determinar su impacto y afirmar si estos mecanismos han contribui-
do o no a mejorar la representatividad y la canalizacion de los intereses
de la ciudadania.

5. Transfuguismo politico

El transfuguismo es uno de los problemas que afectan a los partidos
politicos y los principios de representacion y gobernabilidad del sistema
democratico. Este se entiende como “aquella forma de comportamiento
en la que un individuo, caracterizado como representante popular demo-
craticamente elegido, abandona la formacion politica en la que se encon-

162 Valenzuela, Arturo, “Partidos politicos y el desafio de la democracia en América
Latina”, documento de trabajo, Madrid, Georgetown University-Circulo de Montevideo,
1998.
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traba para pasar a engrosar las filas de otra”.!9* Se trata de una conducta
que, para algunos, atenta contra la voluntad popular y constituye incluso
un ejemplo de corrupcion personal. Sin embargo, algunos opinan que no
se trata de un problema tan grave, ya que en todos los paises la naturale-
za del juego democratico implica cambios de orientacién en coyunturas
especificas.

El transfuguismo, fendémeno que viene cobrando una importancia cada
vez mayor en América Latina en los ultimos afios, ha sido objeto de am-
plios debates por sus efectos en la representacion politica. En el centro
de la discusion se encuentra el tema de la titularidad personal del escafio.
Para algunos juristas, la titularidad de un cargo publico representativo
constituye una habilitacion normativa para la expresion de la representa-
tividad conferida por los electores, con lo que los representantes no son
los dueiios de esa representatividad sino, mas bien, un instrumento al ser-
vicio de su realizacion. En virtud de ello, la pretension de asegurar al
maximo la fidelidad partidaria es una exigencia consustancial al sistema
representativo democratico.!* En suma, quienes se oponen al transfu-
guismo sefialan que este comportamiento ocasiona una modificacion en
la legitimidad otorgada por los electores.

En sentido contrario, otra interpretacion juridica ha sefialado que, una
vez electo, un individuo es duefio de su escafio y, por consiguiente, pue-
de marcharse libremente a otro partido diferente del que lo presento a las
elecciones, sin que ello signifique un falseamiento del proceso de expre-
sion real de la voluntad popular, como en la interpretacion dada por el
Tribunal Constitucional de Espafa. Esta interpretacion provee de cober-
tura juridica al transfuguismo, por lo que este comportamiento aparece
como juridicamente inatacable. Sin embargo, comporta una connotacion
moral negativa.

En Argentina, la justicia entendi6 que, en el caso de los diputados, las
bancas pertenecen al legislador y no al partido, a diferencia del caso de
los senadores, dado que el articulo 54 de la Constituciéon Nacional en-

163 Reniu y Vilamala, Josep Maria, Diccionario Critico de Ciencias Sociales, Univer-
sidad Complutense de Madrid, disponible en: www.ucm.es/info/eurotheo/diccionario/T/
transfuguismo.htm.

164 Presno, Miguel Angel, “La superacion del transfuguismo politico en las corpora-
ciones locales como exigencia de una representatividad democratica”, Revista de Estu-
dios de la Administracion Local y Autonémica, Madrid, nam. 277, 1998.
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tiende que las bancas de senadores pertenecen a los partidos y no a los
legisladores.

Desde el punto de vista politico, mas alla de su justificacion juridica,
se ha sefialado que en la practica el comportamiento del transfuga debili-
ta el sistema de partidos, favorece la inestabilidad politica partidaria,
afecta la credibilidad no so6lo del transfuga en cuestion sino del conjunto
de la clase politica, deteriora la cultura democratica y distorsiona efecti-
vamente la representatividad surgida de las elecciones. En ese sentido, el
especialista espafiol Josep Maria Reniu y Vilamala ha sefalado que del
transfuguismo se desprenden algunas consecuencias: !¢

— Conlleva a un falseamiento de la representacion... constituye una
especie de estafa politica al ciudadano, que ve modificada la ex-
presion de su voluntad politica.

— Supone el debilitamiento del sistema de partidos, puesto que la co-
rrelacion de fuerzas resultantes de las elecciones sufre modifica-
ciones que afectan a los demas elementos del sistema.

— Posibilita la generalizacion de la corrupcion... y favorece a su vez
el proceso de debilitamiento de la elite politica ante la ciudadania.

En América Latina, si bien el impacto del transfuguismo ha generado
acciones para tratar de evitar este tipo de practicas politicas, este fenome-
no no se ha visto reflejado en un proceso relevante de reforma. Aunque
en algunos paises como Argentina, Brasil, México y Peru, entre otros, el
incremento del transfuguismo ha generado preocupacion y propuestas
para atacarlo, lo cierto es que no han prosperado las iniciativas para re-
gularlo expresamente.

En Brasil, ante la severidad del problema (de 513 diputados elegidos
en 2002, 175 habian cambiado de partido en 2005), se introdujo una re-
forma constitucional que pretendia acabar con los transfugas y ordenar el
juego politico, pero fue postergada por un acuerdo entre el gobierno y la
oposicidon. Dentro de sus principales puntos, la reforma pretendia intro-
ducir el concepto de “fidelidad partidista” para obligar a los politicos a
mantenerse en un solo partido al menos durante una misma legislatura.
Si bien este tema no ha sido aprobado mediante reforma constitucional,

165 Reniu y Vilamala, Josep Maria, op. cit., nota 163.
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en 2007 el Tribunal Superior Electoral lo incorpord por jurisprudencia,
como se detalla mas adelante.

En Pert se han presentado iniciativas parlamentarias para proponer
una reforma constitucional que incorpore la figura del transfuguismo po-
litico como una falta merecedora de sancion. Entre estas iniciativas se
encuentran: la revocatoria de mandato de los congresistas; tipificar la
conducta del transfuga en el Codigo Penal, y establecer sanciones en el
reglamento del Congreso de la Republica.

En Argentina, el senador Eduardo Menem present6 un proyecto de re-
forma a la Ley de Etica Ptblica que pretendia que los legisladores nacio-
nales, electos o en funciones, se abstuvieran de afiliarse, adherir o integrar
un bloque politico de un partido distinto al de su candidatura. Ademas
pretendia incluir en el Cédigo Penal una multa de 5,000 a 50,000 pesos y
la inhabilitacion de 4 a 10 afios a quienes se cambiaran de partido.!

Otro tipo de iniciativas para atacar el problema se ha dado también en
otras regiones, como Canarias, donde se firmé un Codigo Etico para la
Politica en el cual las organizaciones firmantes se comprometieron a “no
utilizar transfugas para constituir, mantener o cambiar las mayorias de
gobierno en las instituciones publicas. Asimismo, desincentivar el trans-
fuguismo politico a través de la adopcidon de medidas disuasorias de ca-
racter econdmico, reglamentario, e incluso protocolario”.

Asimismo, cabe sefalar el acuerdo sobre un coédigo de conducta poli-
tica en relacion con el transfuguismo en las corporaciones locales, suscri-
to por el ministro de Administraciones Publicas y los representantes de
13 formaciones politicas espafolas en julio de 1998, cuyo fin era articu-
lar previsiones concretas contra la practica del transfuguismo en las cor-
poraciones locales.

Un anélisis de la situacidon latinoamericana muestra que la reforma en
este ambito ha sido practicamente inexistente. En efecto, la legislacion
vigente no presenta un tratamiento de este tema y, en algunos casos, mas
bien separa (por una ficcién juridica) a los electos, congresistas o diputa-
dos, de los partidos politicos al darles caracter nacional, como sucede en
Chile y Costa Rica. Los tnicos paises que regulan expresamente en su
legislacién el tema de los transfugas son Bolivia y Ecuador y, por juris-
prudencia, Brasil.

166 Expediente S-3751/05, Senado de la Nacion, Argentina.
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En Bolivia, la Ley de Partidos Politicos sefiala:

Articulo 28 (Separacion de senadores y diputados). Constituye, entre otras,
falta grave la accion por la que un senador o un diputado, desde el mo-
mento de su eleccion, se incorpore a un partido distinto de aquel por el
que fue postulado o se declare independiente a cambio de prebenda o be-
neficio de naturaleza econdmica o politica. En tal caso, procedera su sepa-
racion temporal o definitiva, a demanda expresa del partido afectado, de
conformidad con los reglamentos camarales y en aplicacion del articulo
67, inciso 4, de la Constitucion Politica del Estado y de la presente Ley.

La referida ley también regula situaciones similares que se presentan
con los alcaldes, concejales y agentes cantonales.'®” No obstante, como
senala Lazarte, a pesar de estas disposiciones, con el debilitamiento de la
adhesion ideologica de los militantes a sus partidos y la pragmatizacion
de estos ultimos, junto a la profunda crisis por la que atraviesan, el trans-
fuguismo politico en Bolivia ha ido creciendo con el tiempo, y la efecti-
vidad de la regulacion es casi nula.!68

En Ecuador, en donde el transfuguismo se ha producido sistematica-
mente en cada legislatura durante los tltimos 27 afios, el Codigo de Etica
de la legislatura (Ley 16, R.O. 73, del 24 de noviembre de 1978) estable-
ce en su articulo 23 sanciones para los diputados que se desafilien o sean
expulsados por la agrupacion politica por la que fueron elegidos. Especi-
ficamente se sefala la pérdida de la calidad de diputado por desafiliacion.

167 Ley de Partidos Politicos: “Articulo 29 (Inhabilitacién y separacion de alcaldes,
concejales y agentes cantonales). Cuando un alcalde, concejal o agente cantonal, antes o
después de tomar posesion del cargo, incurriera en la falta grave a que se refiere el articu-
lo anterior, serd pasable a su inhabilitacion o separacion definitiva, segiin corresponda,
por la Corte Nacional Electoral, a demanda del partido afectado y de acuerdo con el si-
guiente procedimiento:

1. Presentada la demanda, la Corte Nacional Electoral la correra en traslado al o los
demandados, quienes tendran el plazo de 10 dias para contestar.

II. Con la contestacion o sin ella, se abrird término de prueba, de 10 dias, comtn a
las partes; vencido el cual y dentro de los cuatro dias siguientes, se pronunciara resolu-
cion fundamentada.

III. La inhabilitacion o separacion del alcalde, alcanza también al ejercicio de la
concejalia.

IV. Contra la resolucion de la Corte Nacional Electoral no procede recurso alguno”.

168 Lazarte, Jorge, “Reforma electoral en Bolivia”, estudio elaborado para esta investi-
gacion.
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En Brasil, el Tribunal Superior Electoral respaldd de forma unanime,
en 2007, la propuesta del magistrado Carlos Ayres Britto de revocar el
mandato a quien cambie de formacion politica una vez electo. Con este
fallo, dicho Tribunal instauro6 el concepto de “fidelidad partidaria” y es-
tablecio la obligacion de todos los representantes de eleccion popular a
mantenerse fieles a los partidos que los postularon.

En Panamad, donde si bien la legislacion no contempla normas taxati-
vas al transfuguismo, la Constitucidon prevé la figura de la revocatoria de
mandato a los diputados, utilizada por los partidos que contemplan la
figura del transfuguismo en sus estatutos como un mecanismo para evi-
tarlo.

Por ultimo, en Uruguay existen normas a nivel interno de los partidos
para evitar el transfuguismo en las elecciones primarias. En palabras de
Jorge Lanzaro, “una vez que entran en esta instancia, para evitar el ‘trans-
fuguismo’ de los perdedores, en la misma temporada electoral los candi-
datos no estan autorizados a cambiar de partido”.!¢?

En suma, la realidad latinoamericana muestra el crecimiento del trans-
fuguismo politico, fendémeno ante el cual los sistemas electorales no han
ideado mecanismos de control eficientes para fortalecer la institucionali-
dad de los partidos. Este es uno de los temas pendientes en el proceso de
reforma electoral latinoamericano.

V. CONCLUSIONES Y REFLEXIONES FINALES

Corresponde ahora formular algunas de las conclusiones principales
que se desprenden de nuestro analisis. Comencemos con las que guardan
relacion con el régimen de gobierno. Sobre este particular cabe apuntar
las siguientes cuatro:

1) En materia de régimen de gobierno no se han producido en la re-
gion cambios significativos. Todos los paises siguen siendo presi-
denciales, si bien con diferencias formales relevantes entre ellos y
con cambios en el funcionamiento de hecho, como ocurre con los
llamados presidencialismos de coalicion, o lo que algunos expertos
denominan un estilo parlamentarista de ejercer el presidencialismo.

169 Lanzaro, Jorge, “Uruguay: reformas politicas en la nueva etapa democratica (1985-
2006)”, estudio elaborado para esta investigacion.
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2) Los procesos de reforma politica sobre los regimenes de gobierno
de América Latina han estado orientados, en general, hacia la reno-
vacion o racionalizacion de los sistemas presidenciales de los res-
pectivos paises, centrandose en las relaciones Legislativo-Ejecutivo.

3) La ausencia de mecanismos de rendicion de cuentas ha sido una de
las principales carencias institucionales de la region.

Para atender este rezago, las reformas recientes han incorporado
a los sistemas politicos instituciones encargadas de velar por la
transparencia y el acceso a la informacion publica gubernamental,
asi como por fiscalizar las actividades gubernamentales, principal-
mente en cuanto el control del ejercicio del gasto publico (contralo-
rias o cortes de cuentas), ademas de otras encargadas de velar por la
proteccion no jurisdiccional de los derechos humanos (defensorias,
procuradurias o comisiones de los respectivos derechos).

4) Se observa una tendencia a otorgar autonomia técnica al Ministerio
Publico en los sistemas presidenciales, aunque con resultados di-
versos en los diferentes paises latinoamericanos. Ciertamente, en
algunos de ellos la pretendida autonomia técnica todavia es mas un
postulado constitucional que una realidad; sin embargo, se mantie-
nen los esfuerzos para alcanzarla.

En cuanto a los sistemas electorales, las principales conclusiones son:

1) Para la eleccion presidencial predomina la eleccion por mayoria ab-
soluta o especial con prevision de dos vueltas; sin embargo, el ba-
llotage no ha estado en varios paises a la altura de las expectativas,
y ha agravado los problemas de gobernabilidad, particularmente
cuando se lo combind con elecciones legislativas no simultaneas.

2) En materia de reeleccion presidencial, la tendencia es favorable a
su establecimiento. En este sentido, predomina la reeleccion de ma-
nera no inmediata, sin perjuicio de las cinco reformas realizadas en
Argentina, Brasil, Colombia, Republica Dominicana y Venezuela,
que marcharon en sentido contrario, es decir, a favor de la reelec-
cion inmediata.

3) En el nivel legislativo predomina la representacion proporcional en
listas cerradas y bloqueadas. Asimismo, la mayoria de los paises
(14) cuenta con elecciones (presidenciales y legislativas) simulta-
neas o parcialmente simultaneas.
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Esta predominancia de los sistemas electorales proporcionales,
que favorecen el valor de la representacion (aunque no demasiado)
por encima del valor de la eficacia, ha traido, entre otras, tres con-
secuencias principales:

a) Los partidos pequefios tienen la oportunidad de obtener repre-
sentacion, pero no suele ser proporcional a la totalidad de su
fuerza electoral.

b) En estas casi tres décadas se ha producido un aumento del niime-
ro efectivo promedio de partidos politicos.

c¢) Consecuencia de todo ello, en América Latina la mayoria de los
Ejecutivos ha tenido serios problemas durante las ultimas déca-
das a la hora de armar las mayorias necesarias en el Legislativo
(gobiernos divididos), provocandose que pese a contar con presi-
dentes fuertes (buenos niveles de apoyo popular y considerables
facultades constitucionales) hayan enfrentado problemas de go-
bernabilidad y de bloqueo legislativo al encontrarse en minoria
en el Congreso.

4) Con respecto a los mecanismos de democracia directa, el analisis

de la experiencia latinoamericana muestra su progresiva incorpora-
cion en los cuerpos legales de la region. En particular a principios
de los anos noventa cobrd fuerza la tendencia a expandir dichos me-
canismos en busca de mayores niveles de participacion ciudadana
para corregir la crisis de representacion y enfrentar los problemas
de gobernabilidad. No obstante, su uso a escala nacional ha sido
mas bien modesto y altamente concentrado en un numero reducido
de paises. Asimismo, la aplicacion de estos mecanismos ha obteni-
do un resultado mixto, oscilante entre intentos de manipulacion
neopopulistas por parte de los presidentes en algunos casos, y posi-
ciones conservadoras o tradicionalistas en otros. En este sentido, en
términos generales la region debe todavia ganar madurez politica a
fin de ver los mecanismos de democracia directa como instrumen-
tos para consolidar el sistema democratico, que complementan, pe-
1o no sustituyen, a las instituciones de la democracia representativa.

5) En materia de organismos electorales, se observan en la region dos

tendencias:
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a) La creacion legislativa de un 6rgano administrativo y/o jurisdic-
cional especializado en materia electoral.

b) Su posterior elevacion al nivel constitucional con garantias para
su autonomia e imparcialidad, transformandose de 6rganos tem-
porales a permanentes, y asumiendo mayores responsabilidades
y funciones.

En este sentido, la mayoria de las veces se encomienda a los or-
ganismos electorales tanto funciones administrativas, relacionadas
con la organizacion de los comicios, como jurisdiccionales, consis-
tentes en la resolucion de los conflictos surgidos durante su desa-
rrollo.

Sin embargo, también en algunos paises, durante el periodo bajo
analisis, se han creado organismos electorales distintos para encar-
garse de la organizacion o administracion de los comicios, por una
parte, y de la resolucion de los conflictos que surgen con motivo de
los mismos, por la otra, en lugar de reunir en un solo organismo
ambas funciones.

En lo relativo a la reforma en el sistema de partidos politicos destacan
los siguientes aspectos:

1) Democracia interna de los partidos. En estas tres décadas la region
ha generado reformas con una tendencia cada vez mayor a pasar de
procedimientos de designacion de autoridades y candidatos en ma-
nos de las cupulas, al de elecciones internas (cerradas o abiertas).
Estos cambios, si bien han sido significativos y van por el camino
correcto al incrementar el control y la transparencia al interior de
los partidos, siguen siendo parte de un proceso lento y gradual. Por
ello, es necesario continuar con el fortalecimiento de las estructuras
democraticas internas.

2) Financiamiento de los partidos politicos. La regidon se ha caracteri-
zado por la regulacion abundante, acompaiiada de bajos niveles de
transparencia, 6rganos de control débiles y un régimen de sancio-
nes bastante ineficaz. En este sentido, la experiencia comparada
permite concluir que la sola existencia de una reglamentacion del
financiamiento de la vida politica o del financiamiento publico no
protege a los paises de los escandalos politico-financieros. Por ello,
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pese a los avances en la regulacion del financiamiento, existe atn
en América Latina una gran distancia entre las normas y las buenas
practicas. Es por eso que la nueva generacion de reformas debe
avanzar en la linea de fortalecer los 6rganos de control y crear un
verdadero y eficaz régimen de sanciones.

3) Mecanismos de discriminacion positiva. En el caso de la participa-
cion politica de la mujer, aunque la region ha incluido en un nime-
ro significativo de paises (11) medidas para asegurar la inclusion
femenina en los espacios politicos, se trata de un tema reciente so-
bre el cual ain no se pueden sacar conclusiones claras en cuanto a
sus efectos. América Latina debe seguir avanzando en la linea de
garantizar la paridad de género, no sélo en la regulacion sino fun-
damentalmente en la practica politica.

En materia de participacion politica de minorias étnicas, y en es-
pecifico de las poblaciones indigenas, cabe senalar que los marcos
normativos siguen siendo insuficientes para garantizar el acceso
politico a sectores que tradicionalmente han sido subrepresentados.
Todavia queda mucho por hacer.

4) La dinamica politica de los paises de la region ha requerido proce-
sos de reforma para incorporar las candidaturas independientes. El
surgimiento y regulaciéon de esas candidaturas ha significado el
rompimiento del monopolio de los partidos a nivel presidencial en
ocho paises. A pesar de que su incorporacion legislativa ha sido re-
ciente, la experiencia muestra que el descrédito general de los parti-
dos ha generado una aceptacion importante de estas nuevas formas
de participacion, por lo cual es probable que futuros cambios deban
considerar esta variable.

5) El transfuguismo politico, identificado como uno de los principales
problemas que enfrentan los partidos politicos de la regién, no ha
generado a la fecha instrumentos de reforma significativos. En
efecto, a excepcion de Bolivia, Ecuador y, mas recientemente, Bra-
sil, existe un vacio importante de regulacion. Sin embargo, y ante el
crecimiento de este fendmeno en la vida partidaria, es probable que
se vuelva de atencion obligada en los siguientes procesos reforma-
dores.

Como se desprende de lo sefialado, en América Latina se han dado
importantes avances en relacion con la reforma politica y electoral, re-
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querida para fortalecer la institucionalidad democratica en los diferentes
paises. Sin embargo, debe destacarse que en términos generales muchas
de estas reformas no han dado los resultados esperados debido a los si-
guientes factores:

a) Muchas de ellas se han efectuado de manera coyuntural, con un en-
foque mas tactico que estratégico, para obtener beneficios concre-
tos a favor de una fuerza o fuerzas politicas en el corto plazo. En
efecto, como sefalan Colomer y Negreto,!”® en el mundo real la
eleccion de instituciones comporta una interaccion estratégica en
la que diversos actores con preferencias diferenciadas deciden se-
gln su propio interés. En otras palabras, los actores politicos no eli-
gen instituciones para aumentar la eficiencia social sino para maxi-
mizar su probabilidad de ganar cargos y, una vez elegidos, ejercer
influencia sobre las politicas publicas. Por ejemplo, los individuos
y los partidos que controlan o esperan controlar el Ejecutivo, suelen
favorecer una fuerte concentracion de poderes en la Presidencia,
mientras que los legisladores ordinarios y los partidos que esperan
perder la Presidencia en la siguiente eleccion tienden a apoyar re-
glas que incrementan el poder del Congreso.

b) En muchos casos no existe un compromiso verdadero con las refor-
mas, hay mucho de “gatopardismo” y de falta de voluntad para aca-
tarlas. Como sefiala Osvaldo Hurtado:

...frecuentemente el principal y mas grande obstaculo que debe enfrentar
una reforma politica se encuentra entre quienes deben aprobarla y ejecu-
tarla. Los partidos y sus lideres, si estd de por medio la posibilidad de que
pudieran ser afectados sus intereses, o mermada su influencia, suelen pos-
tergar su discusion y cuando se ven enfrentados a considerarla interponen
toda clase de obstaculos para que siga su curso legal. En el caso de que, de-
bido a circunstancias singulares, llegara a aprobarse, manipulan su puesta
en practica o simplemente no cumplen las nuevas disposiciones, conspira-
cion que les resulta facil de armar en razoén de que controlan los érganos
encargados de plasmarla. Enfrentados los partidos a decidir entre el inte-
rés de la democracia y el suyo, con frecuencia se pronuncian por el segun-
do. Una muestra de su conducta utilitaria es el hecho de que los partidos

170 Colomer, Josep M. y Negreto, Gabriel L., “Gobernanza con poderes divididos en
América Latina”, Politica y Gobierno, México, num. 1, primer semestre de 2003.
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que se opusieron a determinadas reformas cuando fueron minoritarios las
apoyaron al convertirse en mayoritarios, y viceversa.!’!

c) Ademas de falta de voluntad, ha existido también bastante ignoran-
cia y desconocimiento de parte de los actores que tienen a su cargo
efectuar las reformas. Muchas se han llevado a cabo sin dar res-
puesta a preguntas clave como las siguientes: ;cual es el problema
que queremos solucionar?, ;qué soluciones alternativas existen?,
[cuales opciones serian las mas adecuadas para el caso concreto?,
(qué factores condicionan qué variables?, ;cuales son los efectos
deseados y los perversos o no queridos de cada una de las opcio-
nes?, ;cual es el grado de viabilidad que las diferentes opciones tie-
nen en relacion con el contexto dentro del cual deben operar?, ;qué
tan viables son politicamente las diferentes opciones? Y, por ulti-
mo: ;qué experiencias comparadas podemos analizar para aprove-
char la curva de conocimiento sobre el tema?

Todo lo hasta aqui analizado arroja dos conclusiones principales. La
primera, que durante las ultimas décadas se han logrado avances impor-
tantes en materia de reforma politica y electoral en el area latinoamerica-
na, aunque con variaciones sustanciales entre los distintos paises. La se-
gunda, que la region atn tiene desafios por enfrentar, para los cuales hace
falta desarrollar nuevos procesos de reforma, junto a una nueva manera
de hacer politica que ponga fin a los “politicos de negocios” y se encuen-
tre firmemente enraizada en una nueva cultura politica e institucional.

Esta nueva agenda de reformas debe cumplir con el objetivo de buscar
la cooperacion y un balance adecuado entre representacion y gobernabi-
lidad, asi como entre estabilidad, representacion y eficacia. En particular
debe buscar:

1) Mejorar la estabilidad y eficacia del régimen politico, reequilibran-
do las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo, y estableciendo
mecanismos que faciliten la cooperacion y la toma de decisiones
sin descuidar los niveles de supervision y control.

171" Hurtado, Osvaldo, Elementos para una reforma politica en América Latina, Sus-
tainable Development Department Technical Papers Series, SGC-104, Banco Interameri-
cano de Desarrollo, 2005.
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2) Mejorar el desempefio del sistema politico a través de un mejor ren-
dimiento de los sistemas presidenciales.

3) Lograr un mejor balance entre los objetivos de la representacion, la
participacion y la gobernabilidad, pero con énfasis en el fortaleci-
miento de la gobernabilidad sin perder en el camino demasiada re-
presentacion.

Debe asimismo ser capaz de dar respuesta a las tres crisis principales
que atraviesa la region: a) la crisis de representacion, vinculada con el
sistema electoral y los partidos politicos; b) la crisis de rendicion de
cuentas, y ¢) la crisis de eficacia relacionada con el Estado mismo. Hoy,
como consecuencia de estas tres crisis y de la debilidad institucional que
aqueja a la mayoria de los paises de América Latina, si bien en grado di-
verso, éstos no cuentan con los mecanismos institucionales idoneos para
enfrentar severas presiones politicas, sociales y economicas.

Durante los ultimos afos se puso demasiado énfasis en los aspectos de
la representacion y de la participacion. Ahora es necesario que la region
se preocupe por mejorar la gobernabilidad, en especial la capacidad de
los sistemas electorales para formar coaliciones cuyo objetivo sea crear
mayorias que respalden a los gobiernos sin perder representacion.

Reflexion final

La nueva agenda de reformas que la region necesita en materia politi-
ca y electoral debe dar respuesta, entre otros, a las siguientes interrogan-
tes: ;como logramos, mediante disefio institucional, fortalecer y demo-
cratizar los sistemas politicos para que puedan resistir, democraticamente,
los multiples desafios que enfrentan?, ;como creamos las condiciones de
estabilidad politica y de eficacia que aseguren la gobernabilidad?, ;cémo
conciliamos los objetivos de representacion, de participacion y de gober-
nabilidad de manera equilibrada y eficaz?, ;como disefiamos y ponemos
en marcha un sistema politico capaz de dar respuesta, via politicas publi-
cas, a los problemas de la pobreza y de la desigualdad?, ;como damos
respuestas institucionales eficaces a los problemas de la personalizacion
del poder, de la desinstitucionalizacion de la politica, a la fragmentacion
de los partidos y a la captura del Estado por parte de intereses privados?
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A la hora del diagnoéstico, y sobre todo de las recomendaciones, hay
que escapar de la perversa logica binaria —bueno o malo— tan caracte-
ristica de América Latina, e incorporar a la paleta de colores la variedad
de grises. La region no va a dar respuesta a los graves problemas de go-
bernabilidad s6lo mediante la reforma constitucional o la ingenieria ins-
titucional. En América Latina sobran ejemplos de como han fracasado
intentos de esta naturaleza. Sin embargo, un disefio apropiado facilita la
gobernabilidad democratica.

En este sentido, la prioridad debe pasar por el fortalecimiento y la ins-
titucionalizacion del sistema de partidos, asi como por la calidad del li-
derazgo politico. Los problemas actuales de la democracia regional no se
resolveran si apostamos todo a la ingenieria constitucional. Esta importa
y mucho, ya que permite crear los incentivos adecuados para mejorar el
desempefio de las instituciones del sistema politico, pero la prioridad de-
be pasar por la institucionalizacion de un sistema democratico de parti-
dos y el fortalecimiento de la calidad del liderazgo.

Al decir de Lipset, nada contribuye tanto a la credibilidad y a la con-
solidacion de la democracia como el prestigio y la institucionalizacion de
un sistema de partidos; y a la inversa, nada erosiona mas la vida demo-
cratica como el desprestigio y la parélisis de los partidos y su incapaci-
dad para ofrecer respuestas eficaces a las demandas de la ciudadania.

En efecto, como advierte Ludolfo Paramio:

...el éxito de la reforma del Estado, tanto en el sentido de las reformas de
la segunda generacion como en la busqueda de una nueva democracia ciu-
dadana, pasaria por una transformacion radical de lo que se ha dado en lla-
mar la clase politica. No sdlo se trata de reformar las instituciones de la
democracia para lograr Parlamentos mas eficientes y gobiernos mas res-
ponsables, o de modificar los sistemas bajo los que se eligen legisladores
y gobernantes.!”?

En suma, hay que reformar las instituciones y las reglas, hay que crear
ciudadania, pero también hay que ayudar a cambiar, y para bien, a la cla-
se politica. La sostenibilidad de la democracia, su profundizacién y con-

172 Paramio, Ludolfo, “Reforma del Estado y reforma politica”, ponencia introductoria
de la VI Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracién Publica y Reforma
del Estado, San José¢, Costa Rica, 2004, p. 19.
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solidacion demandan el fortalecimiento e institucionalizacion de los par-
tidos politicos, no su extincion.

Los problemas de la democracia se solucionan con mejores partidos y
no con outsiders, con politica de mejor calidad y no con antipolitica. De
ahi la importancia de recuperar la credibilidad en la politica, de mejorar
su calidad, de hacerla mas transparente, de volverla mas eficaz, de acer-
carla a la ética, pero sobre todo reconectarla con la gente. Hay que poner
fin, y de manera urgente, a este proceso perverso y absurdo de una politi-
ca vaciada de sociedad y de una sociedad vaciada de politica. Es apre-
miante y prioritario construir “capital politico” que asegure el éxito de
los futuros procesos latinoamericanos de reforma.
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SUMARIO: 1. Reformas al régimen de gobierno. 11. Refor-
mas al régimen electoral. 111. Reformas al régimen de par-
tidos politicos.

I. REFORMAS AL REGIMEN DE GOBIERNO

Distintas razones han confluido para la conformacion del “hiperpresiden-
cialismo argentino”, originadas en la practica constitucional, encumbran-
do al Poder Ejecutivo en desmedro de los otros poderes del Estado. La
causa mas importante de esa deformacion ha sido la interrupcion de la
cultura y practica democratica y los intereses corporativos que se fueron
asi nucleando en derredor de la figura presidencial. El Poder Ejecutivo
resultd ganancioso, no sélo frente a las otras dos ramas del poder federal,
sino también frente a los gobiernos provinciales.

La critica encontrd cabida institucional en los “dictamenes” del Con-

sejo para la Consolidacion de la Democracia, un organismo asesor de la
Presidencia de la Nacion durante el periodo del doctor Raul Alfonsin,
que elabord distintas propuestas sobre una reforma constitucional que
tendria por objeto consolidar el sistema democratico recuperado en 1983,
luego de un largo periodo de dictaduras militares. Dicho Consejo era
coordinado por el doctor Carlos S. Nino, y estaba integrado por distintas
personalidades, entre quienes se destacaba Genaro A. Carrid, ex presi-
dente de la Corte Suprema de Justicia. La propuesta consistia en la con-
feccion de un nuevo modelo “semipresidencialista” o “semiparlamentaris-
a”, de modo tal que una cultura del debate suplantara a la concertacion
de un modelo corporativo.
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La idea del presidencialismo “mitigado” encontrd su cauce en la refor-
ma constitucional de 1994, por las razones mas propias de la dindmica
politica que los antecedentes juridicos. El Pacto de Olivos, entre Menem
y Alfonsin, abri6 la puerta a una reforma buscada con el propésito de ob-
tener la reeleccion presidencial y modernizar el sistema politico.

En el “nucleo de las coincidencias basicas” estuvo contenido el acuer-
do politico de obtener la reforma por parte del oficialismo, frente al inte-
rés del radicalismo por “atenuar el presidencialismo”, junto a otros aspec-
tos relativos a la “modernizacion del Parlamento™, a la incorporacion de
un Consejo de la Magistratura y a un “fortalecimiento del federalismo”.

En una breve lectura podria afirmarse que Alfonsin buscé como “mo-
neda de cambio” la reeleccion de Menem, para conseguir la incorpora-
cion de las propuestas elaboradas por el Consejo para la Consolidacion
de la Democracia.

En otro orden de cosas, la reforma constitucional de 1994 disefi6 una
verdadera reforma politica, abriendo cauces de participacion sin desnatu-
ralizar la esencia del sistema representativo, al afirmar la presencia de los
partidos politicos como “instituciones fundamentales del sistema demo-
cratico” en un marco pluralista, como igualdad real de oportunidades pa-
ra varones y mujeres, eliminando los resquicios aristocraticos de la elec-
cion indirecta para presidente y senadores nacionales.

1. Facultades legislativas del presidente

La formacion y sancion de las leyes es un tema de especial importan-
cia dentro del texto constitucional. De alli que su proceso sea en verdad
un proceso constitucional, no contenido en normas adjetivas, sino del
propio texto constitucional, y que se complementa con las practicas pro-
pias del derecho parlamentario.

Sin embargo, debe sefialarse que en la practica constitucional argentina
es éste un tema que, a la par de su importancia, presenta también llamati-
vos déficit en cuanto a los limites de las competencias del Poder Legisla-
tivo y del Poder Ejecutivo para sancionar actos de contenido legislativo.
La cuestion era mas clara en el sistema presidencialista establecido en
1853, donde si bien el Poder Ejecutivo actuaba como colegislador, la fun-
cion legislativa propiamente dicha pertenecia con exclusividad al Con-
greso.
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La reforma constitucional de 1994 buscd una mayor aproximacion
con aquellos modelos de raiz europea, entre los sistemas parlamentarios
y semiparlamentarios donde las relaciones entre el Parlamento y el go-
bierno se hacen mas flexibles, y generé también problemas atin no re-
sueltos en materia de limites de competencia legislativa entre el Parla-
mento y gobierno.

Asimismo, la reforma en materia de las atribuciones del Poder Ejecu-
tivo ha agregado y suprimido algunas existentes, pero, por el contrario,
no ha atenuado el fuerte presidencialismo del Poder Ejecutivo mediante
la habilitacion otorgada a éste —en situaciones excepcionales o de emer-
gencia— de dictar reglamentos de necesidad y urgencia (articulo 99, in-
ciso 3), a actuar mediante delegacion legislativa (articulo 76), y para el
tramite de promulgacion parcial de leyes (articulo 80) se ha generado
una zona de penumbra que ha superpuesto muchas veces la competencia
de los distintos poderes del Estado. En efecto, la condicion sine qua non
que el constituyente reformado impuso mas alla de la existencia de una
real situacion de emergencia, fue que se cumplieran ciertos pasos proce-
dimentales que hasta la fecha no fueron efectuados (v. gr. integracion de
comisiones bicamerales permanentes para ambas categorias de decretos,
asi como tramites especiales de aprobacion parlamentaria).

El articulo 99 de la Constitucion Nacional (en adelante CN) establece
las competencias expresas que la Constitucion hecha ley concede a su
presidente o titular unipersonal del Poder Ejecutivo. Es esencial la deli-
mitacion de funciones especificas de cada poder al modelo presidencia-
lista con division de poderes, como el de nuestra Constitucion.

Cabe dejar sentado que las normas que dicta el Poder Ejecutivo se de-
nominan decretos, siendo que los mismos son reglamentarios, o regla-
mentos, cuando tienen alcance general. Se prevén los reglamentos de eje-
cucion (articulo 99, inciso 2), reglamentos autdonomos (articulo 99, inciso
1), reglamentos delegados (articulo 76), reglamentos de necesidad y ur-
gencia (articulo 99, inciso 3).

Cuando el articulo 99, inciso 2, permite la facultad reglamentaria del
presidente para aclarar el sentido y alcance de las leyes, es decir, para fi-
jar las cuestiones de detalle en la aplicacion de la ley, se pone el acento
en la parte final del inciso en cuanto a que tal actividad reglamentaria no
puede “alterar el espiritu de la ley”, es decir, que no puede contradecir la
norma superior como logica derivacion del principio de supremacia del
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articulo 31 CN y como aplicacion de la regla de la razonabilidad, que
manda una adecuada proporcion entre los hechos, las normas y la Cons-
titucion.

Los reglamentos autonomos son aquellos que se dictan en el area in-
terna de la administracion publica nacional y que no alcanzan ni al resto
de la poblacion ni a los otros poderes del Estado. El fundamento de los
reglamentos autdnomos proviene del articulo 99, inciso 1, cuando dice
que el presidente de la nacion “es el jefe supremo de la nacion, jefe del
gobierno y responsable politico de la administracion general del pais”.
De ahi la doctrina ha establecido que existe una “zona de reserva” propia
del Poder Ejecutivo, asi como hay una de reserva propia del Legislativo
(articulo 75, inciso 32) y del Judicial (articulos 116 y 117).

Los reglamentos delegados fueron admitidos progresivamente por la
jurisprudencia con caracter restrictivo, ya que se requeria la existencia de
un standard inteligible que determinara en qué marco y con qué condi-
ciones el Poder Ejecutivo podia ejercitar la facultad delegada, entendién-
dose que no se delegaba el poder de legislar sino la facultad de determi-
nar las cuestiones de detalle.

Los reglamentos de necesidad y urgencia son otro ejemplo de una
practica muy extendida que se incluyd expresamente en la Constitucion
Nacional. Al igual que la categoria anterior, son institutos de emergencia
que se complementan, de manera que el principio es la prohibicion de las
facultades legislativas por parte del Poder Ejecutivo bajo pena de nulidad
insanable, pero se los habilita por razones de verdadera necesidad y ur-
gencia mediante un procedimiento especial que ain no ha sido imple-
mentado y de manera restrictiva. Debe relacionarse esta categoria con la
anterior, de manera que en ambos casos quedan prohibidos en materia
penal, tributaria, electoral y de partidos politicos.

La necesidad de la inclusion de estas ultimas dos categorias por parte
del constituyente respondi6 a su gran utilizacion sobre todo a partir de la
politica de privatizaciéon y la denominada “reforma del Estado” en los
aflos noventa, donde comenzd a verificarse un verdadero traspaso de
competencias legislativas al Poder Ejecutivo, desdibujandose a veces los
limites de la division de poderes cuando no es el Congreso quien hace la
ley, sino que se invierte el procedimiento y la ley la hace el Poder Ejecu-
tivo, quedando sancionada si el Congreso no se opone.
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Asimismo, si bien en los tltimos tiempos se habia hecho frecuente el
dictado de “reglamentos de necesidad y urgencia” con alcance general, al
igual que las leyes, la reforma constitucional de 1994 ha restringido a la
herramienta a su caracter excepcional, que queda limitada a algunas ma-
terias especificas. Ademas se establecio un procedimiento especial para
el caso de intervencion del ministro jefe de gabinete y la comision bica-
meral permanente.

Por otra parte, la segunda parte del articulo 77 CN establece una ma-
yoria agravada para la modificacion del régimen electoral y de partidos
politicos, conformando una zona de reserva del legislador que se com-
plementa con el articulo 99, inciso 3, cuando prohibe la practica del Poder
Ejecutivo de dictar reglamentos de necesidad y urgencia en esas mate-
rias, por tratarse de decisiones politicas que requieren de un amplio de-
bate al fundamentar las reglas del juego basicas del sistema democratico.

En conclusién, a pesar de que el sistema de separacion de poderes
ideado por Montesquicu asigno la potestad de dictar normas de alcance
general, abstractas, destinadas a todos los ciudadanos, al Poder Legislati-
vo, como mas genuino representante de la soberania popular y como el
6rgano donde se conforma la voluntad general (en términos roussonia-
nos), lo cierto es que existe una gran cantidad de factores que han contri-
buido a expandir los reglamentos que dicta el Poder Ejecutivo.

Asimismo, la reforma constitucional de 1994 ha establecido limites a
la practica del “veto parcial”, muy utilizada en los ltimos tiempos, sefia-
lando que la regla es el veto total, es decir, que una ley vetada por el pre-
sidente de la nacion cae en su totalidad —quedando a salvo la instancia
del Congreso—, y admitiendo Gnicamente el veto parcial cuando la parte
no vetada tenga “autonomia normativa”, es decir, cuando conserve una
unidad sistematica a pesar de la parte observada. Asimismo, la reforma
constitucional ha pormenorizado en el articulo 81 el procedimiento par-
lamentario de sancion de las leyes, previendo puntualmente los casos de
correcciones y rechazos a los mismos.

Presupuesto

Desde la perspectiva del “Estado liberal de derecho”, el presupuesto
sirvio como la garantia principal de someter al control del pueblo la ges-
tion de la hacienda publica, a través de sus representantes legitimos. Sin
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embargo, ese sistema de control presupuestario ha constituido meramen-
te un mecanismo de caracter formal o de legalidad, frente al cual es me-
nester propugnar un control material o de legitimidad. Resulta necesario
contar con un sistema de control mas efectivo, conforme a mas cercanos
criterios de justicia.

En tal sentido, la Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Ai-
res, de manera coherente con la tendencia hacia la democracia participa-
tiva que se refleja en todo su texto, dice en su articulo 52 que se establece
el caracter participativo del presupuesto y que la ley debe fijar los proce-
dimientos de consulta sobre las prioridades de asignacion de recursos.

El autor Bidart Campos considera que el presupuesto se divide en dos
grupos: ingresos y egresos, ubicandose entre los ingresos la autorizacion
para recaudar impuestos, y entre los egresos la autorizacion para efectuar
gastos e inversiones, el reconocimiento de créditos a los particulares, la
autorizacion para hacerlos efectivos, etcétera. El principio de anualidad
se cumple con regularidad.

En el caso argentino, como en casi todas las Constituciones, la confec-
cion del presupuesto esta a cargo del Poder Ejecutivo y su aprobacion o
rechazo corresponde, por diferentes procedimientos, a este poder. La
Constitucion reformada pone la facultad de recaudar las rentas en cabeza
del jefe de gabinete de ministros, aunque el presidente conserva la res-
ponsabilidad politica.

En los ultimos afios, por distintas leyes especiales, durante las presi-
dencias de Menem y De la Ruia, se concedio al Ejecutivo la facultad ex-
cepcional de reasignar partidas presupuestarias ya aprobadas por el Con-
greso; recientemente tal facultad fue votada por el Congreso mediante
una agregado a la Ley de Administracion Financiera del Estado, en cabe-
za del jefe de Gabinete de Ministros. La oposicion ha criticado la medida,
comparandola con “superpoderes”; en tanto que el gobierno sostiene que
la Constitucion solo se refiere a la aprobacidn por el Congreso de la ley
de presupuesto y cita los precedentes de los presidentes ya nombrados.

Finalmente, es del caso destacar que el presupuesto no contempla par-
tidas especificas a cargo de la Camara Nacional Electoral, siendo la Cor-
te Suprema de Justicia de la Nacion y el Consejo de la Magistratura del
Poder Judicial de la Nacion los tnicos organos judiciales contemplados
en los hechos; si bien a la administracion electoral compete el turno elec-
toral, la logistica y el apoyo economico lo realiza el Ministerio del Inte-
rior.
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2. Poderes presidenciales no legislativos

El gabinete ha sido incorporado con la reforma de 1994, que le otorgd
jerarquia constitucional, siendo actualmente un 6rgano colegiado de exis-
tencia necesaria para la realizacion de ciertos actos propios del Poder
Ejecutivo, como el refrendo de los reglamentos de necesidad y urgencia
que puede dictar el presidente acorde a lo dispuesto en el articulo 99, in-
ciso 3, CN. Es una institucion peculiar dentro del sistema constitucional,
toda vez que el Poder Ejecutivo tiene caracter unipersonal y se concentra
en el presidente de la nacion.

De todos modos, el estilo personal de cada presidente influye en el de-
sempefo de las instituciones. El presidente Kirchner no convoca a las
reuniones regulares de gabinete, priorizando el contacto individual con
sus ministros.

La incorporacién de un jefe de gabinete como “fusible” frente a crisis
o bloqueos del sistema presidencialista fue puesta a prueba durante la
crisis de fines de 2001; sin embargo, el presidente De la Ria no convoco
a la oposicion a integrar el gabinete, ni el senador Duhalde acepto el car-
go de jefe de Gabinete. La crisis se resolvid con la presidencia provisio-
nal del segundo en el mando de la vieja ley de acefalia.

En relacion con la designacion del jefe de Gabinete de Ministros, éste
estara a cargo del presidente de la nacion como facultad propia, pudien-
do ser removido por el presidente por una mayoria calificada de ambas
camaras del Congreso Nacional. Asimismo, la obligacion que tienen los
ministros de dar informes al presidente se extiende al ministro jefe de
Gabinete.

El jefe de Gabinete no puede desempefiar simultineamente otro mi-
nisterio; tiene un papel muy importante en el refrendo de los principales
actos del Poder Ejecutivo con el Poder Legislativo, ya que debe informar
periodicamente al Congreso. Esta innovacion no registra antecedentes en
nuestro derecho constitucional y su funcionamiento debera ser evaluado
a la luz de la practica de las diferentes personalidades de quienes ocupen
el cargo y de las diferentes circunstancias politicas que eleven o dismi-
nuyan la relevancia del papel del jefe de Gabinete.

Desde la reforma constitucional se dio el caso de jefes de Gabinete de
mucho protagonismo, como Eduardo Bauza en la presidencia de Menem
o Christian Colombo en la presidencia de De la Rua, asi como se presen-
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t6 en el caso de otros cuyo rol se asemejé mas al de un secretario general
de la Presidencia.

De la segunda parte del articulo 101 surge que el jefe de Gabinete de
Ministros es —en principio— nombrado y removido por el presidente
de la nacidn, pero también puede ser removido por el Congreso a través de
una “mocion de censura” con el voto de la mayoria absoluta de los
miembros de cada una de las camaras. Tal disposicion lleva a la suposi-
cion en cuanto a que el presidente debe designar un candidato que cuente
con suficiente consenso en el Legislativo para no sufrir el revés de una
remocion. El tnico ministro que es pasible de ser removido por el Con-
greso es, precisamente, el jefe de Gabinete.

A pesar de las expectativas y debates que generd, lo cierto es que el
instituto no ha sido probado en situaciones graves de crisis institucional,
como originariamente se previo. Carlos Nino consideraba que la figura
del jefe de Gabinete seria un remedio en la crisis y ponia como ejemplo
la ocurrida en 1987, cuando Alfonsin, siendo presidente, pierde la mayo-
ria en las camaras en la segunda eleccidon intermedia de renovacion de
los cuerpos legislativos, y la mayoria de las provincias cayeron bajo el
poder del justicialismo como consecuencia de la situacion econéomico-
social imperante.

La tesis de Nino era que si el presidente hubiera podido nombrar un
primer ministro lider de la oposicién (entonces era Antonio Cafiero), esa
crisis hubiera podido superarse. Tal escenario fue —se recuerda— ante-
rior a la reforma constitucional de 1994.

Con posterioridad a dicha reforma, el escenario de crisis institucional
mas grave se vivio a finales de 2001 con la renuncia del presidente Fer-
nando de la Rua, ya que el vicepresidente Alvarez habia anteriormente
renunciado a su cargo. En tal oportunidad, en un grave estado de convul-
sion social y politica, tampoco pudo verificarse la hipdtesis, ya que nin-
gun dirigente de la oposicion asumid la jefatura de gabinete, sino que
ocupo la presidencia en el marco de acefalia previsto en el articulo 88 de
la Constitucion.

3. Poderes de control legislativo sobre el presidente

En relacion con el control legislativo sobre el presidente de la nacion,
esta a cargo de las camaras el hacer venir a los ministros a su recinto
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—interpelaciones— con el objeto de que den explicaciones e informes
sobre asuntos que estan a cargo del Poder Ejecutivo y de los ministros.
Los mismos estan obligados a concurrir personalmente y su negativa ma-
liciosa o irrazonable puede derivar en una acusacion de juicio politico.
Los informes deben referirse a la actividad del Poder Ejecutivo y la for-
ma en que los ministros desarrollan los asuntos publicos.

Asimismo, con la reforma se ha procurado que exista una relacion
mas fluida y funcional entre los 6rganos del poder y no separaciones ri-
gidas, propias de otros tiempos del constitucionalismo. Con ello se ha
creado el cargo de jefe de Gabinete, que actiia como vinculo de enlace
entre los poderes politicos, debiendo concurrir por lo menos una vez por
mes al Congreso, alternativamente a cada una de las camaras, para infor-
mar de la marcha del gobierno.

En relacion con las facultades de investigacion de las camaras, ningu-
na disposicion constitucional se refiere a ellas. Su existencia se basa en
la costumbre legislativa. Bidart Campos manifiesta que las facultades de
investigacion de las camaras se pueden efectuar individualmente o reuni-
das, como también en forma permanente o ad-hoc (v. gr. comision inves-
tigadora bicameral), s6lo para legislar o para controlar el correcto ejerci-
cio de las funciones de los otros dos poderes).

4. El “hiperpresidencialismo” hegemonico

A las fuertes atribuciones que la Constitucion originaria concentr6 en
el presidente argentino se fueron agregando otras que provinieron de la
practica. En este aspecto mucho han tenido que ver las personalidades de
quienes ejercitaron el cargo y que le otorgaron una impronta personal y
carismatica al cargo, que se relaciono con la figura del “caudillo”, y que
estableci6 una comunicacion directa con el electorado mas alla de los as-
pectos estrictamente legales. Las presidencias de Bartolomé Mitre, Julio
A. Roca, Hipolito Yrigoyen y Juan D. Peron fueron paradigmaticas en el
sentido indicado. De ese modo, cuando Arturo E. Sampay defendiera la
reeleccion de Perdon en la Convencion Constituyente de 1949, sostuvo
que la misma se asentaba “...en la sublimacion del prestigio de un hom-
bre y la accidn personal en consecuencia de la empresa que solo se agota
cuando se cumplen los objetivos... La empresa argentina depende de la
posibilidad constitucional de que el general Peron sea reelegido presi-
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dente”.! Semejante argumento, sostenido por el principal constituciona-
lista del peronismo, es demostrativo del alcance del personalismo en el
Poder Ejecutivo.

La personalizacion del poder, tal como lo sugiere Giovanni Sartori,
afecta la eficacia del sistema politico. En primer lugar porque los politi-
cos no son elegidos por su capacidad para encontrar soluciones a los pro-
blemas planteados, sino por otros rasgos que en la actualidad son efectos
de la “video-politica”. En segundo término, porque tal personalizacion
hace perder a la gente la percepcion correcta de los problemas que se
presentan, ya que hace creer que todo es cuestion de encontrar a un vi-
sionario adecuado y encomendarle una mision trascendente para que los
problemas desaparezcan como por arte de magia. En tercer lugar, porque
la personalizacidén del poder favorece las presiones corporativas y ellas
no estan dirigidas a resolver los problemas que afectan a la sociedad en
su conjunto, sino so6lo los que afectan a su sector.?

La complejidad del corporativismo latinoamericano ha sido captada
correctamente por O’Donnell cuando lo caracteriza como “bifronte” y
“segmentario”. El primer rasgo se pone de manifiesto en el hecho de que
el corporativismo que se da en Latinoamérica tiene tantos componentes
“estatizantes” como “‘privatistas”: es estatizante en la medida en que pre-
senta un elemento de conquista y subordinacion por parte del Estado res-
pecto de organizaciones de la sociedad civil; es privatista en la medida
en que sectores de las instituciones publicas devienen “colonizados” por
grupos privados y organizaciones.?

Distintas razones han confluido para la conformacion del “hiperpresi-
dencialismo argentino”, como fuera definido por Carlos Santiago Nino.
Segun este autor, han confluido una cantidad de razones originadas en la
practica constitucional que han encumbrado al Ejecutivo en desmedro de
los otros poderes del Estado, toda vez que menciona un “debilitamiento”
del Legislativo y una “declinacion” del Poder Judicial a ejercitar las fa-

1 Sampay, Arturo E., La reforma constitucional, La Plata, Ediciones de la Biblioteca
Laboremus, 1949, p. 72. Citado por Pérez Guilhou, Dardo, Derecho constitucional de la
reforma de 1994, t. 11I: El Poder Ejecutivo, Buenos Aires, Depalma, Instituto de Estu-
dios Constitucionales y Politicos.

2 Sartori, G., “Representation: Representational Systems”, International Encyclope-
dia of the Social Sciences, pp. 472y ss.

3 O’Donnell, “Corporatism and the Question of the States”, en Mallory (comp.),
Authoritarianism and Corporatism in Latin America, p. 47.
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cultades de control que le son propias. Sin duda, la causa mas importante
de esa deformacion ha sido la interrupcion de la cultura y la practica de-
mocraticas que favorecieron las decisiones concentradas en desmedro
del debate democratico. Para Nino, esa es una de las razones por las que
los intereses corporativos se nuclearon en derredor de la figura presiden-
cial. El diagnostico general de esa situacion es que el Poder Ejecutivo sa-
li6 ganancioso no solo frente a las otras dos ramas del Poder Federal, si-
no también frente a los gobiernos provinciales, ocurriendo en los hechos
—de manera paralela— un debilitamiento del federalismo.*

La interrupcion de los procesos constitucionales llevo al frecuente cie-
rre del Congreso, con la falta de continuidad y pérdida de practica civica
y de ejercicio de los derechos politicos. A partir de 1930, por su parte,
cuando se produjo el primer golpe de Estado de caracter nacionalista que
derroco al presidente Hipolito Yrigoyen, la Corte Suprema de Justicia de
la Nacion legitim¢ el golpe, comenzando la elaboracion de la denomina-
da “doctrina de facto” basada en la intencion de mantener la continuidad
juridica del Estado, pero a costa de renunciamientos en el control de
constitucionalidad de los actos de gobierno del Poder Ejecutivo. A medi-
da que se fueron sucediendo nuevos golpes de Estado, la Corte Suprema
perfeccion6 su “doctrina de facto” apelando a la doctrina de Constanti-
neau y sosteniendo que los actos juridicos de los gobiernos de facto (de-
cretos-leyes) mantenian su legitimidad al iniciarse un nuevo periodo de
jure. En un comienzo esa legitimidad necesitoé de un acto expreso de rati-
ficacion legislativa por el Congreso, pero mas tarde la doctrina “se per-
fecciond” interpretdndose que el acto juridico tenia presuncion de legi-
timidad, excepto en el caso de ser expresamente derogado por el nuevo
Congreso Constitucional.

La doctrina de las “cuestiones politicas no judiciables” fue otro factor
decisivo. La Suprema Corte de los Estados Unidos elabor¢ la doctrina de
las political questions, contemplando algunos casos limitados en que los
jueces no podian ejercer el control de constitucionalidad sobre los actos
de los organos politicos, por considerarse facultades privativas de los
otros poderes sobre cuya oportunidad no correspondia opinar a los jue-
ces (por ejemplo, declaracion de guerra). La doctrina de las “cuestiones
politicas” adquirié en la Argentina margenes cada vez mas amplios, de

4 Nino, Carlos S., Fundamentos de derecho constitucional, Buenos Aires, Astrea,
1992.
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modo tal que una cantidad de materias pasaron a calificarse como tales,
entre otras la declaracion de “estado de sitio” y la “intervencion federal”
en las provincias.

La declinacion de los otros poderes coincidié con una mayor concen-
tracion de facultades en el Ejecutivo y en el recurrente uso de algunos
institutos de emergencia constitucional como el “estado de sitio” y la
“intervencion federal” a las provincias. El estado de sitio es un instituto
de emergencia constitucional previsto para los casos de “ataque exterior”
o de “conmocion interior”. Su dictado corresponde al Congreso, o al pre-
sidente dando cuentas al mismo en caso de receso o de ataque exterior
(articulo 23 CN). Durante su vigencia se suspenden las garantias consti-
tucionales en el punto donde el estado de sitio esté declarado; el presi-
dente no podra aplicar penas pero si puede arrestar a personas y trasla-
darlas de un punto a otro del territorio. La Corte Suprema, en el caso
“Antonio Sofia” habia decidido que no correspondia a los jueces revisar
la declaracion politica del estado de sitio, aunque si era revisable la “ra-
zonabilidad” de las medidas adoptadas durante la vigencia del mismo.

La recurrencia a este instituto fue reiterada y abusiva, aun cuando en
muchos casos la medida fuere injustificada. De hecho, los presidentes re-
currieron muchas veces a ellas para acrecentar su poder en desmedro de
los opositores politicos. La pagina mas negra del “estado de sitio” fue la
ocurrida durante la ultima dictadura militar, bajo cuyos efectos muchas
personas fueron arrestadas y puestas “a disposicion del Poder Ejecutivo
Nacional”. La Corte de entonces, a partir de los fallos “Zamorano”, “Ti-
merman” y “Pérez de Smith”, fue haciendo lugar a distintos recursos de
habeas corpus que permitieron aclarar la situacion de personas cuyo pa-
radero era desconocido. Recuperada la democracia en 1983 se dict6 una
nueva ley de habeas corpus bajo la inspiracion del senador Fernando de
la Rua, que dispuso la revision por los jueces, en todos los casos, de la
declaracion del estado de sitio. Ese saludable principio ha sido también
recogido en el nuevo articulo 43 CN, reformada en 1994.°

Otro tanto ha ocurrido con la “intervencion federal”, una institucion
de emergencia prevista en la Constitucion Nacional argentina que no esta
en la Constitucion de los Estados Unidos. Conforme al articulo 6o. de
nuestra Constitucion Nacional, el gobierno federal puede intervenir una

5 Dalla Via, Alberto Ricardo, Constitucién de la Nacion Argentina. Texto segun la
reforma de 1994, comentada, Libreria Editora Platense, 1994.
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provincia en casos de invasion extranjera o cuando sea necesario resta-
blecer la plena vigencia de las instituciones republicanas. El fundamento
de tan excepcional medida es el mayor centralismo del federalismo ar-
gentino en relacion con el estadounidense, segiin ya vimos. El articulo
50. CN dispone que las provincias deben dictar sus Constituciones con-
forme a los principios de la Constitucion federal, tanto en lo referido a
las declaraciones, derechos y garantias (parte dogmatica) como en lo re-
lativo al disefio de los poderes (parte organica). Hasta la reforma consti-
tucional de 1994 existié en este tema una “laguna” en cuanto a cual era
el organo que debia declarar la intervencion federal a una provincia. La
doctrina en general se inclind por interpretar que tal declaracion corres-
pondia al Congreso y que el Ejecutivo solo podia ejercitarla en limitadas
ocasiones, como cuando aquél no estuviera reunido (receso), en cuyo ca-
so debia ser inmediatamente convocado. La circunstancia de que la inter-
vencion federal fuese considerada una “cuestion politica no judiciable”,
conforme a la vieja jurisprudencia de la Corte Suprema en los casos “Cu-
llen ¢/ Llerena” y “Orfila”, favorecio que la misma fuera muchas veces
declarada por el Poder Ejecutivo.

Durante la presidencia de Carlos S. Menem se intervinieron por decre-
to del Poder Ejecutivo las provincias de Corrientes y de Santiago del
Estero, ocasionando una reaccion politica que concluyd en una norma
expresa incluida en el articulo 75 CN, conforme a la cual es al Congreso
a quien corresponde ejercitar esta potestad excepcional. Conviene aclarar
que el abuso al que se presta la intervencion federal fue frecuentemente
el de remover gobiernos opositores para reemplazarlos por partidarios
leales al gobierno nacional o preparar las condiciones para una eleccion
favorable de las autoridades provinciales. En este pecado han incurrido
tanto los gobiernos peronistas como los radicales y los conservadores en
distintos tiempos; aun cuando hayan existido presidentes que pueden
honrarse de no haber utilizado en ninguna oportunidad el denominado
“remedio federal”.

Son muchos los autores que han destacado el incremento “autoritario”
de los poderes presidenciales desde la Constitucion de 1853, entre los
que cabe citar a Italo Luder, César E. Romero y Dardo Pérez Guilhou.¢

6 Luder, Italo A., “Sociologia del Parlamento™, Boletin de La Ley del 14 de octubre
de 1958; Romero, César Enrique, “El Poder Ejecutivo en la realidad politica contempo-
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Este ultimo sefala como causas que han intervenido en ese proceso las
siguientes:

— La frecuencia de los estados de emergencia.

— Las facultades militares.

— La conduccioén de las relaciones internacionales.

— La politica y planes de desarrollo econdémico y social.

— La direccion burocratica.

— La delegacion de facultades legislativas.

— La crisis del Parlamento y de representatividad de los partidos po-
liticos.

— La jefatura del partido gobernante.

— La centralizacion de los estados, poniendo en decadencia al fede-
ralismo.

— La lucha contra los grupos de presion.

— El progreso técnico y cientifico.

— La masificacion e industrializacion de la sociedad actual.

— La funcion de planificacion en el Estado moderno.

En consecuencia —agrega—, las limitaciones formales de la Consti-
tucion de 1853 han experimentado la derogacion de hecho, y las inter-
pretaciones politica, doctrinaria y, mas de una vez, jurisprudencial, han
permitido la legalizacion de un nuevo presidente en la Argentina.” Pero
especialmente destaca como en la préctica se fue agregando a las funcio-
nes del presidente una jefatura que no estaba prevista en la Constitucion
originaria: la jefatura de gobierno, entendida ésta como “el trazado de la
politica global y la adopcion de las decisiones fundamentales destinadas
a realizarla”.® Este avance se visualizaria en tanto la formulacion de las
politicas correspondia al Congreso en la Constitucion de 1853, sin per-
juicio de las facultades “reglamentarias” y de “ejecucion” del presidente
(articulo 99, inciso 2, conforme al texto reformado en 1994 —ex articu-
lo 86, inciso 2, antes de la reforma—). Pero en la realidad, el presidente

ranea”, Derecho constitucional, Buenos Aires, Victor P. de Zavalia, 1975, t. 1, cap. 10.
Citados por Pérez Guilhou, Dardo, op. cit., nota 1.

7 Idem.

8 Oyhanarte, Julio, Poder politico y cambio estructural en la Argentina, Buenos Ai-
res, Paidos, 1969, cap. 111, p. 58. Citado por Pérez Guilhou, Dardo, op. cit., nota 1.



REFORMA ELECTORAL EN ARGENTINA 227

comenzo6 a tomar la iniciativa en los proyectos parlamentarios y cruzo
desde una funcioén de mero “colegislador” a una funcioén activa en la san-
cion de las leyes que se manifiesta en la apelacion cada vez mas reiterada
a los “decretos de necesidad y urgencia”, como asi también a la practica
distorsiva del “veto parcial” y “promulgacion parcial” de leyes, con lo
que se altera la unidad de las mismas, ademas de la reiterada recurrencia
a la practica de la “delegacion legislativa™ que se acentud en los ultimos
afios en materia econdmica con motivo de la denominada “reforma del
Estado” y la politica de privatizaciones.

Ese autoritarismo se vio —incluso— reflejado en las tltimas reformas
de las Constituciones provinciales. La Constitucion de La Rioja de 1986,
en su articulo 115, dice: “La funcidn ejecutiva provincial sera desempe-
fiada por el gobernador, quien es el jefe politico de la administracion de
la provincia...”. Las Constituciones de Salta de 1986, en su articulo 137,
y de Cordoba de 1987, en su articulo 144, dicen, respectivamente, que:
“El gobernador formula y dirige las politicas de la provincia...”.

El protagonismo decisivo del Ejecutivo en la tarea legislativa llego al
extremo de invadir el ambito judicial en el caso de los indultos concedi-
dos por el actual presidente a los comandantes militares de la represion y
a algunos cabecillas de organizaciones terroristas, en materias que eran de
indiscutible competencia del Congreso por via de amnistias generales.’

La critica al “hiperpresidencialismo” argentino encontr6 cabida insti-
tucional en los “dictimenes” del Consejo para la Consolidacion de la De-
mocracia, organismo asesor de la Presidencia de la Nacion durante el pe-
riodo presidencial de Raul Alfonsin, quien elabord, por encargo de éste,
distintas propuestas sobre una reforma constitucional que tendria por ob-
jeto consolidar el sistema democratico recuperado en 1983, luego de un
largo periodo de dictaduras militares. Dicho Consejo tenia como coordi-
nador al doctor Carlos S. Nino, un destacado fil6sofo del derecho, y esta-
ba integrado por distintas personalidades del espectro politico, de la
ciencia y la cultura, en la pretendida bisqueda de un amplio consenso
para el proyecto. Entre otras destacadas personalidades, integraba el
Consejo el doctor Genaro R. Carrio, quien habia presidido la Corte Su-
prema de Justicia. La propuesta elaborada por el Consejo para la Conso-
lidacion de la Democracia consistia en la confeccion de un nuevo mode-

9 Pérez Guilhou, Dardo, op. cit., nota 1.
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lo constitucional “semipresidencialista” o “semiparlamentario” que miti-
gara el tan criticado “hiperpresidencialismo hegemoénico”.!0

Después de exponer las razones que llevaron a esa deformacion del
modelo presidencialista, el Consejo se inclinaba por “parlamentarizar” el
sistema de modo que una cultura del debate en la formacion de la volun-
tad suplantara la concentracion de un modelo corporativo de presiones
sobre el Ejecutivo. Analizando los distintos modelos comparados, la ten-
dencia a parlamentarizar el sistema se fue inclinando posteriormente ha-
cia un modelo semipresidencial o semiparlamentario, como el francés, y
posteriormente algo mas mitigado, como el modelo portugués. Se pre-
veia, asi, la existencia de un primer ministro o ministro coordinador que
desligara al presidente de la tarea de administracion y —en parte— tam-
bién de la tarea de gobierno. Al mismo tiempo, el primer ministro o mi-
nistro coordinador podria actuar como “fusible” en situaciones de grave
tension politica, sin desgastar de ese modo la figura presidencial. Se pro-
ponia también la eleccion directa del presidente de la nacion por medio
de un sistema de doble vuelta o ballotage, eliminandose la practica del
“colegio electoral”. Se preveia también un juego de censura-confianza
entre el primer ministro y la Camara de Diputados, que tendria la con-
centracion de la funcidn politica, en tanto que el Senado, bajo la denomi-
nacion de “Senado Federativo”, se concentraria en el fortalecimiento de
las representaciones provinciales, contando con iniciativa parlamentaria
en las materias de interés federal. Cabe sefialar que aun con matices miti-
gados, muchas de esas propuestas fueron consideradas en la reforma
constitucional de 1994, que tuvo entre los principales antecedentes na-
cionales a los referidos “dictimenes” y a los “dictdmenes” de la Comi-
sion Asesora para la Reforma Institucional de 1972, que ya en su oportu-
nidad proponia la reduccion del mandato presidencial a cuatro afios con
posibilidad de reeleccion por un periodo igual, y distintas reformas desti-
nadas a la modernizacion parlamentaria.'!

De ese modo, el modelo “semipresidencialista” o “semiparlamentario”
del Consejo para la Consolidacion de la Democracia se fundament6 en

10 Consejo para la Consolidacion de la Democracia, Dictamen preliminar sobre la
reforma constitucional, Buenos Aires, Eudeba, 1986; Segundo dictamen sobre la refor-
ma constitucional, Buenos Aires, Eudeba, 1987.

11 Jdem. Los Dictdmenes de la Comision Asesora de 1971, por su parte, han sido pu-
blicados por el Ministerio del Interior de la Republica Argentina.
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una critica de tipo estructural al presidencialismo como tal y a su aplica-
cion en el contexto argentino. Uno de los autores mas citados en apoyo
de esa tesis ha sido Juan Linz, quien sostiene que el presidencialismo,
cuando se funda ademas en un sistema bipartidista, conduce a constantes
“bloqueos” entre Ejecutivo y Legislativo que impiden la realizacion efec-
tiva de determinadas politicas de gobierno. Un ejemplo de esto seria la
falta de apoyo parlamentario —por carecer de mayoria propia— que tu-
vo Alfonsin para implementar su proyecto de reforma sindical. Sostiene
Linz que en el sistema presidencialista se da un “juego de suma cero”.
Un juego de “suma cero” es una estructura de interaccion en la que todo
lo que cada participante gana lo pierde alguno de los otros participantes,
a diferencia de juegos de suma positiva (como el mercado, cuando fun-
ciona bajo condiciones ideales).

Esto favorece, a su criterio, el endurecimiento de la oposicion, que no
repara en cualquier método para criticar u oponerse al gobierno.!? La te-
sis de Linz es acogida por Nino, quien en su obra Fundamentos de dere-
cho constitucional'® desarrolla ampliamente este punto, destacando las
diferencias que existen entre ser gobierno y oposicion en la realidad poli-
tica argentina; asi —dice—, mientras los primeros gozan de prebendas,
cargos publicos, acceso al financiamiento de sus campafias politicas, et-
cétera, los segundos, por su parte, deben frecuentemente sufragar su acti-
vidad politica con su propio peculio.

El presidencialismo genera una fuerza centripeta que conduce al bi-
partidismo, contraponiéndose a la fuerza centrifuga del sistema electoral
proporcional, que promueve el pluripartidismo. En la medida en que pre-
valece la primera fuerza, como ocurri6 tradicionalmente en la Argentina,
ello contradice la exigencia de variedad y definicion ideologica de los
partidos, ya que los partidos tienden a ser grandes coaliciones que englo-
ban muy diferentes concepciones ideoldgicas, expuestas en forma extre-
madamente vaga. Dado el rol de intermediarios en la representacion que
tienen los partidos, ello afecta gravemente el valor epistémico del siste-
ma bajo la concepcion deliberativa de la democracia.!'4

12° Linz, Juan, “Democracia presidencialista o parlamentaria. ;Hay alguna diferen-
cia?”, Consejo para la Consolidacion de la Democracia, Presidencialismo versus parla-
mentarismo, pp. 19 y ss.

13" Nino, Carlos S., op. cit., nota 4.

14 Idem.
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Las deformaciones que ha sufrido el procedimiento democratico hasta
1983 hace mas dificil apreciar el impacto del sistema electoral sobre la
dinamica politica argentina. De todos modos, se advierte que el actual
sistema proporcional por distrito tiene algiin impacto centrifugo en el sis-
tema de partidos, aunque no el suficiente como para neutralizar la pre-
sion centripeta que ejerce el sistema presidencialista: en efecto, mientras
el presidencialismo argentino produce una polarizacion hacia el biparti-
dismo, el sistema electoral por distritos genera una tendencia contraria
que explica la aparicion variable de un tercer partido, de partidos provin-
ciales y de algunas agrupaciones menos relevantes. Por otra parte, los le-
gisladores del partido oficialista suelen adoptar una actitud sumisa hacia
el presidente, y los legisladores de la oposicion suelen tomar una actitud
fuertemente adversa hacia el Poder Ejecutivo.

Esto se relaciona con el debilitamiento del papel del Congreso argen-
tino. A decir de De Vergottini, el Parlamento cumple en las democracias
pluralistas basicamente dos funciones: la funcién de orientacion politica
y la funcién de control. Ambas se han debilitado desde la sancion de la
Constitucion historica. A la funcidén de gobierno ya nos hemos referido y
no es el caso extendernos aqui sobre el debilitamiento de los controles,
aunque si es menester referir que el notorio incremento de las funciones
y competencias del Estado no ha sido acompafado por un proporcionado
reforzamiento de controles, ya garantias, como ha sefialado con insisten-
cia el destacado constitucionalista Jorge Reinaldo Vanossi.!?

Conforme a una serie de indicadores de conflicto entre Ejecutivo y
Legislativo elaboradas por Molinelli, la relacion entre el Congreso y el
presidente fue de adversidad desde el mandato de Figueroa Alcorta hasta
el de Castillo (con un registro mayor durante la Presidencia de Yrigo-
yen), y desde la Presidencia de Frondizi hasta la de Alfonsin, aunque es-
te cardcter conflictivo implicaba un equilibrio de fuerzas en el primer pe-
riodo indicado, mientras que en el segundo periodo el conflicto esta
marcado por una clara superioridad del presidente.'®

15 Vanossi, Jorge Reinaldo, Teoria constitucional, Buenos Aires, Depalma, vol. 1 y
2. Véase, también, del mismo autor: E/ Estado de derecho en el constitucionalismo so-
cial, Buenos Aires, Eudeba, 2000.

16 Molinelli, Guillermo, “President-Congress Relations in Argentina (1960-1990)”,
ponencia presentada en el XIV Congreso Mundial de la Asociacion Internacional de
Ciencia Politica.
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5. El Poder Ejecutivo en la reforma constitucional de 1994

La idea del “presidencialismo mitigado” ha encontrado, sin embargo,
su cauce en la reforma constitucional de 1994, por razones que obedecen
mas a la dinamica politica que a los antecedentes juridicos. El “Pacto de
Olivos” entre el presidente Carlos Menem y el ex presidente Raul Alfon-
sin abrio las puertas de una reforma constitucional buscada por el oficia-
lismo con el indisimulado propdsito de obtener la reeleccion del presi-
dente y vicepresidente de la Republica, vedada en el texto originario de
1853 que fijaba un periodo de seis aflos, sin reeleccion inmediata, aun-
que con la posibilidad de una nueva eleccion si habia transcurrido un pe-
riodo, como ocurrié efectivamente en los casos de Julio A. Roca y de Hi-
polito Yrigoyen, unicos presidentes argentinos que resultaron reelectos
bajo el sistema de la “Constitucion historica”, con la salvedad de que
mientras Roca pudo completar su segundo mandato, afirmado en su con-
dicién de caudillo del conservadurismo, el caudillo radical Yrigoyen fue
derrocado a poco de iniciarse su segundo mandato por la revolucién mi-
litar-nacionalista de 1930. Juan Domingo Perén, quien también fue ree-
lecto y no pudo culminar su segundo mandato al ser derrocado por la
“Revolucion Libertadora” en 1955, lo fue en virtud de la Constitucion
peronista de 1949, un texto inspirado en el “constitucionalismo social”,
hecho a medida del caudillo que tenia amplias mayorias pero que no pu-
do superar los requisitos formales de la “Constitucion histérica” en cuan-
to a las mayorias necesarias para producir esa reforma; motivo por el
cual, una vez derogada la Constitucion de 1949, su ilegitimidad no fue
jamas subsanada, ni aun tampoco por la reciente reforma de 1994 reali-
zada durante el mandato de un gobierno “justicialista”.

El tema de la “reeleccion presidencial” ha sido un fantasma que ha so-
brevolado con frecuencia en el presidencialismo argentino, posiblemente
fundado en aquel principio natural a la condicion humana de tratar de
permanecer en el poder durante el mayor tiempo posible, descrito con
maestria por Maquiavelo al dar nacimiento a la ciencia politica con su
obra sobre los principados y que el profesor Alberto Antonio Spota, en
un profundo y meditado trabajo sobre la naturaleza del poder y la rela-
cion entre “lo juridico” y lo “politico”, explica diciendo que al poder po-
litico no se lo declama, sino que se lo ejerce. Y que el primer objetivo,
una vez alcanzado el poder, consiste en permanecer en el mismo durante
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todo el tiempo que sea posible.!” Tal vez por conocer la tradicion caudi-
llista latinoamericana, y por haber experimentado los largos anos de la
“tirania” de Juan Manuel de Rosas durante el siglo pasado, Alberdi era
contrario a cualquier reeleccion, sea inmediata o después de un periodo
presidencial, aun cuando los constituyentes de 1853 consagraron esta ul-
tima formula. La limitacion temporal del mandato era asi una de las res-
tricciones que compensaba la suma de poderes otorgada al presidente.

El ejemplo extranjero mas utilizado para fundamentar la idea de la
reeleccion presidencial fue, una vez mas, la Constitucion de los Estados
Unidos. Se dijo asi que un mandato de cuatro afios ponia a prueba las
cualidades del presidente y que si ese presidente ratificaba la confianza
del electorado en una nueva eleccion, al fin y al cabo elevar el mandato a
ocho afos en lugar de seis, como el plazo de la Constitucion de 1853, lo
que no significaba agravar tanto las cosas. Al fin y al cabo, se decia, las
democracias mas desarrolladas de Occidente admiten la reeleccion de
sus Ejecutivos. Otro argumento muy usual fue el de la unificacion de los
mandatos del presidente con los mandatos del Poder Legislativo a fin de
hacer coincidir las fechas de elecciones y verse en la obligacion de con-
sultar con tanta frecuencia a la ciudadania. De modo que las propuestas
de reforma proponian también acortar a cuatro afios el mandato de los
senadores, que de acuerdo con la Constitucion de 1853 tenian una dura-
cion de seis afios. Como antecedente de la propuesta, la reforma proviso-
ria de 1972, que fue realizada por el gobierno de facto del general Lanus-
se como transicion hacia la recuperacion democratica que culminé en el
regreso del peronismo —y del propio Peron— en 1973, previo la reelec-
cion presidencial y el acortamiento de los mandatos legislativos, aun
cuando no se llegd a cumplir un mandato presidencial porque la viuda
del presidente fallecido en 1974, Isabel M. de Peron, fue derrocada por
un nuevo golpe militar en marzo de 1976.

En el proyecto elaborado por el Consejo para la Consolidacion de la
Democracia durante la presidencia de Raal Alfonsin —que no llegé a
concretarse en una reforma— se proponia también una sola reeleccion
con mandatos de cuatro afios, y por decision del propio presidente en
ejercicio se establecia que la reforma no afectaria los términos de su pro-
pio mandato, atento a que ¢l mismo surgia de una eleccion realizada bajo

17 Spota, Alberto Antonio, Lo politico, lo juridico, el derecho y el Poder Constitu-
yente, Buenos Aires, Plus Ultra.
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la vigencia de la Constitucion anterior. No fue esto lo que ocurri6 en el
caso actual, porque el presidente Menem fue elegido bajo la vigencia de
la Constitucion de 1853 para un mandato de seis afios —sin reelec-
cidbn—, y producida la reforma de 1994 obtuvo la reelecciéon por un nue-
vo periodo de cuatro afios, conforme fue aclarado en el capitulo corres-
pondiente a las “disposiciones transitorias”.!®

La Constitucion argentina pertenece a la categoria de Constitucion ri-
gida, si seguimos la clasificacion de Bryce, en cuanto al sistema de re-
forma, ya que se requiere la convocatoria de una Convencion Constitu-
yente y que —previamente— el Congreso declare la “necesidad” de la
reforma, indicando los puntos a reformarse, para lo cual es necesaria una
mayoria de 2/3 de los miembros totales de cada camara. La rigidez de es-
te sistema dificulta enormemente la posibilidad de reformar la Constitu-
cion, y a pesar del manifiesto interés del gobierno de Menem por lograr
la reeleccion no se tenia la mayoria necesaria en la Camara de Diputa-
dos, razén por la que el gobierno estaba forzando la realizacion de una
“consulta popular vinculante” para forzar la voluntad de los legisladores.
En tales circunstancias es cuando se produce el denominado “Pacto de
Olivos”, que al ser ratificado por el partido justicialista y por el partido
radical —con profundas disidencias— abri6 las puertas a las mayorias
necesarias para la reforma constitucional.

La reforma constitucional argentina de 1994 se caracterizo por su alto
contenido “transaccional”, ya que si bien la politizacion se entiende nor-
mal en todo proceso constituyente,'® se dio aqui el caso de un “pacto”
que condicion6 el contenido mismo de la reforma que se instrument6 en
la Ley 24.309 declarativa de la necesidad de la reforma, estableciendo
una cantidad de temas “habilitados” (articulo 30.) y un “nucleo de coin-
cidencias basicas” (articulo 20.) que debia ser votado “en bloque” por la
Convencion Constituyente, bajo pena de nulidad (articulo 50.). Esta no-

18 Cabe aclarar que la unificacion de los mandatos de los senadores en la reforma de
1994 no se unifico en cuatro aflos como lo propusieron los acuerdos de “Olivos”, sino en
seis afios por decision del propio Senado al votarse la Ley 24.309, que declar6 la necesi-
dad de la reforma constitucional, conforme al sistema “rigido”previsto en el articulo 30.
Sobre el tema puede verse el libro La reforma constitucional argentina, publicado por la
Asociacion Argentina de Derecho Constitucional, y especialmente el trabajo del doctor
Alberto Antonio Spota sobre “Legalidad y legitimidad de la reforma”.

19 El profesor Alberto Antonio Spota define al poder constituyente como “...poder
politico que se juridiza al normarse...”.



234 ALBERTO RICARDO DALLA ViA

vedad de votar “en bloque” y en una sola votacién un conjunto muy nu-
meroso de temas planted serias dudas sobre la legitimidad del procedi-
miento y el condicionamiento que se establecia para los convencionales
constituyentes. La Convencion Constituyente, sin embargo, legitimo la
disposicion al incorporar esa forma de votacion en el propio reglamento
de la Convencion.?®

En ese “nucleo de coincidencias basicas” es donde estuvo contenida la
sustancia del acuerdo politico que consisti6 en el interés del oficialismo
de obtener la reforma constitucional, por un lado, frente a la intencion
del radicalismo de “atenuar el hiperpresidencialismo”, por el otro, junto
a otros aspectos relativos a la “modernizacion del Parlamento” y a la in-
corporacion de un Consejo de la Magistratura que mejora el procedi-
miento de designacidn de los magistrados. En una libre lectura podria in-
ferirse que Alfonsin buscé como “moneda de cambio” a la reeleccion de
Menem conseguir incorporar a la Constitucion las propuestas que habia
elaborado el Consejo para la Consolidacion de la Democracia.

Las negociaciones posteriores al Pacto de Olivos fueron, sin embargo,
desdibujando ese objetivo y el modelo finalmente propuesto estuvo muy
lejos de las propuestas “a la francesa” o “a la portuguesa” que propugna-
ban los “Dictamenes” del Consejo. Se dispuso la creacion de un jefe de
Gabinete de Ministros (articulo 100 CN) que tiene a su cargo la adminis-
tracion general del pais; sin embargo, una lectura apenas mas profunda
determina que ni siquiera esa jefatura administrativa le fue concedida, to-
da vez que la responsabilidad politica por la administracion contintia en
manos del presidente (articulo 99).

Esa circunstancia también se advierte en otros aspectos de la norma
constitucional; asi, por ejemplo, el jefe de Gabinete tiene actualmente la
facultad de recaudar las rentas (articulo 100), pero esa facultad es tam-
bién supervisada por el presidente (articulo 99). La debilidad de la figura
se acentia aiin mas tan pronto se advierte que el pretendido “jefe de Gabi-
nete” goza de menor estabilidad que el resto de los ministros-secretarios
de Estado. El jefe de Gabinete puede ser destituido tanto por el presiden-
te de la nacion como por el Congreso, en tanto que los demas ministros
solo pueden ser removidos por el presidente. Vanossi ha observado, con
razén, que no existe el equilibrio propio de los sistemas parlamentarios

20 Al respecto véase Dalla Via, Alberto Ricardo, Constitucién de la Naciéon Argenti-
na..., cit., nota 5.
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en el sentido de que el presidente pueda disolver el Parlamento, como
contrapeso de la censura para permitir la decision del electorado en la
formacion de un nuevo gobierno.?! Esta debilidad lleva al propio Vanos-
si a afirmar que ni siquiera estamos ante un primus inter pares 'y que el
Ejecutivo argentino se ha transformado en un sistema “hibrido”.??

Sin embargo, los defensores de la nueva figura, como Alberto Garcia
Lema, senalan que habra que observar a la nueva figura en el juego de la
dinamica politica. De ese modo puede ocurrir que con presidentes de
gran apoyo popular y personalidad haya jefes de Gabinete de “bajo per-
fil”, en tanto que la figura del jefe de Gabinete pueda acrecentarse y asu-
mir roles preponderantes cuando existan crisis politicas de desgaste y
pérdida de caudal electoral del presidente.?? El ejemplo mas difundido de
esa situacion ha sido destacado por Carlos Nino en sus Fundamentos de
derecho constitucional, y corresponde a la crisis posterior a 1987 cuando
el presidente Alfonsin perdio6 el apoyo parlamentario y la mayoria de las
provincias se inclinaron en favor del lider peronista Antonio Cafiero, de
la fraccion “renovadora” del peronismo. Afirma Nino que si en tal cir-
cunstancia hubiera existido la posibilidad de nombrar a Cafiero como
primer ministro se hubieran superado muchas consecuencias negativas
de la crisis posterior.?*

Otro aspecto importante de la reforma en cuanto al presidencialismo
se refiere es la cuestion del régimen electoral. Con anterioridad existia la
eleccion indirecta con colegio electoral, a la manera de la Constitucion
estadounidense en sus inicios. El Colegio Electoral era sumamente criti-
cable por la “intermediacion” que producia entre el cuerpo electoral y los
candidatos o elegidos. Correspondia a una concepcion clasista o “elitista”
de la democracia que daba lugar a posibles “contubernios” o manipula-
cion de la eleccion. En su reemplazo se ha buscado establecer la eleccion
directa del presidente a través del sistema de doble vuelta, con algunas
singularidades propias como que la mayoria requerida para triunfar en la
eleccion no es del 50% como en el ballotage francés sino del 45%, con

21 Vanossi, Jorge Reinaldo A., Comentarios a la reforma constitucional, Buenos Ai-
res, Asociacion Argentina de Derecho Constitucional, 1995.

22 Idem.

23 Garcia Lema, Alberto, La reforma por dentro. Véase, también, Rosatti, Horacio
(coord.), La reforma de la Constitucion, Santa Fe, Rubinzal-Culzoni.

24 Nino, Carlos S., op. cit., nota 4.
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el agregado de que si algin partido obtiene una diferencia superior al
10% con respecto al segundo, podra triunfar con el 40% de los votos va-
lidamente emitidos (excluye votos en blanco e impugnados).

Se ha criticado esta formula en tanto se estaria consagrando un presi-
dente que no ha logrado la mayoria absoluta del padrén, defecto que no
sustentaba el colegio electoral que, ademas, equilibraba la representacion
federal de las provincias en la eleccion presidencial. El actual sistema fa-
vorece en cambio la concentracion del voto en un pais heterogéneo des-
de el punto de vista de la ocupacion poblacional del territorio como es la
Argentina. En sintesis, puede ocurrir que con triunfar en los cuatro distri-
tos electorales mas importantes (Buenos Aires, Santa Fe, Cordoba y
Entre Rios) se gane una eleccidon nacional.

A pesar de su anunciada intencion de “atenuar el presidencialismo”, la
reforma ha merecido criticas que se suman a la indefinicion de muchas
instituciones que han quedado libradas a leyes reglamentarias que depen-
deran de ocasionales mayorias parlamentarias y que el oficialismo no pa-
rece demostrar demasiado interés en promover. Ha dicho Pérez Guilhou:
“...criticamos la reforma porque afirma en exceso el poder presidencial,
poniendo en riesgo su ejercicio por los abusos que suele conllevar el
ejercicio continuado de la suma de facultades que hemos enumerado an-
teriormente...”.?> Por su parte, Vanossi sostiene:

En definitiva, el sistema puede demostrar dos variables: puede ocurrir que
funcione la figura del jefe de Gabinete, o que no funcione. Si no funciona,
esa hipdtesis vendria a corroborar su innecesidad; y si no funciona, vamos
a comprobar que desconcentra, pero no descentraliza. Es claro, por este
reparto de competencias, que el jefe de Gabinete desconcentrara funciones
del presidente, pero no descentralizara el poder. La clave de la cuestion
estd en la descentralizacion. Y por lo tanto la figura del jefe de Gabinete
no sirve para lo que realmente importaba, que era aumentar el control (o
aumentar el vigor de un control desfalleciente) y procurar una mayor des-
centralizacion politica...20

Las propias Constituciones son también menos esquematicas. Se han
extendido los textos, hay un desapego mayor del normativismo. La recien-
te reforma constitucional argentina es un ejemplo de globalizacion juridi-

25 Pérez Guilhou, Dardo, op. cit., nota 1.
26 Vanossi, Jorge Reinaldo, Comentarios a la reforma constitucional, cit., nota 21.
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ca constitucional. El texto historico de 1853 se inspir6 en la Constitucion
de los Estados Unidos como aqui esta dicho y la jurisprudencia de la
Corte Suprema de Justicia de la Nacion, durante largos afios, ha seguido
las lineas jurisprudenciales de la Supreme Court de los Estados Unidos.

6. Instituto de Rendicion de Cuentas. La Auditoria
General de la Nacion

La Constitucion reformada define a la Auditoria como un “organismo
de asistencia técnica del Congreso”, siendo el control externo del sector
publico nacional, en sus aspectos patrimoniales, economicos, financieros
y operativos, una atribucion propia del Poder Legislativo. La figura se
encuentra en el ambito que Loewenstein define como control de tipo
“horizontal” (inter 6rgano) del Legislativo sobre el Ejecutivo. El objeto
material de ese control son los actos administrativos referidos a la ha-
cienda publica.

La autonomia a que se refiere el articulo 85 es meramente funcional y,
por lo tanto, el control del Congreso sobre la hacienda publica se ajusta a
las siguientes previsiones constitucionales, en orden a la limitacion de
los poderes que surge de los articulos 1o. y 121 de la Constituciéon Na-
cional, hay control parlamentario:

1) En la aprobacion de la cuenta de inversion (articulo 75, inciso 8), de-
jando a salvo que la fiscalizacion de los recursos coparticipados esta-
rd a cargo de un organismo federal especial (articulo 75, inciso 3).

2) En las comisiones de seguimiento presupuestario.

3) En la aprobacion del presupuesto (articulo 75, inciso 8), que supo-
ne un analisis historico del mismo y definicion de procedimientos
de ejecucion.

4) En la posibilidad de interpelacion a los ministros (articulo 75, inci-
so 71).

5) En los casos de juicio politico (articulos 53, 59 y 60 CN).

6) En la posibilidad de remover al jefe de Gabinete mediante el voto
de una mocion de censura (articulo 101 CN).

Las facultades enunciadas corresponden mas bien al control parlamen-
tario que a la Auditoria, que es un 6rgano auxiliar. La Constitucion ha
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remitido su integracion y funcionamiento a una ley reglamentaria que
debe ser aprobada por la mayoria absoluta de los miembros de cada Ca-
mara. La novedad mas importante, y la que mas ha caracterizado a la in-
corporacion constitucional de la figura, es el hecho de que el presidente
del organismo (que es colegiado) sera designado a propuesta del partido
politico de oposicién con mayor numero de legisladores en el Congreso,
situacion que implica la incorporacion del viejo principio que la mayoria
gobierna y la minoria controla, y que advierte sabiamente acerca del pe-
ligro de controlarse a si mismo.

El Constituyente tuvo en vistas el modelo actualmente existente, dise-
fiado por la Ley 24.156 de Administraciéon Financiera y de los Sistemas
de Control del Sector Publico Nacional. La Auditoria se compone actual-
mente de siete auditores generales, los que deben ser de nacionalidad ar-
gentina, con titulo universitario en las areas de ciencias econémicas o de-
recho (articulo 121). Tres son designados por la Camara de Diputados y
tres por el Senado. El séptimo, que es el presidente, es designado por re-
solucion conjunta de los presidentes de las dos camaras y debe ser un le-
gislador de la oposicion (articulo 122).

La Ley 24.156 rige a partir del 1o. de enero de 1993 y cred sistemas
de control de la hacienda publica, a la Sindicatura General de la Nacion,
que tiene a su cargo el control interno y la Auditoria General, que tiene a
su cargo el control externo. Su entrada en vigencia derog6 la anterior
Contaduria General de la Nacion y el Tribunal de Cuentas, contemplados
en la denominada Ley de Contabilidad (Decreto 23.354/56). También
quedd derogada la Sindicatura General de Empresas Publicas, creada por
Ley 22.639.

La presencia de un o6rgano de control externo de la hacienda publica
se complementa con la existencia de un 6rgano de control interno cuya
accion debera tener en cuenta los resultados del ente de control interno,
fundamentar su actividad de control en €l y optimizar su trabajo a partir
del mejor nivel que éste pudiera brindar. El doble 6rgano de control es
una concepcidn vigente en diversos paises. Valgan como ejemplo el Au-
ditor a nombre del gobierno y el Auditor a nombre del Parlamento cana-
diense, la Intervencion espafiola y el Tribunal de Cuentas espanol, la
Contaduria Mayor de la Hacienda de México y la Secretaria de la Con-
trolaria de dicho pais. No constituye una duplicidad, ya que cada érgano
cumple una funcion.
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Toda administracion supone tres etapas esenciales: planificacion, ges-
tion y control, es decir, la definicion de objetivos y metas, la ejecucion
de los procedimientos necesarios para lograr dichos objetivos y concretar
las metas, y una labor de monitoreo y evaluacion para averiguar los des-
vios y definir las correcciones necesarias. El poder administrador, que en
el derecho positivo argentino es el Poder Ejecutivo Nacional, no podra
estar ajeno a esta concepcion. Su actividad hace necesario contar con un
sistema de informacion que retroalimente las decisiones del presidente.
En suma, el gerente general de la hacienda publica debe contar con un
auditor que le rinda informe del desarrollo de su gestion y le permita co-
nocer desvios para reordenar acciones o, aun, conocer resultados para re-
definir planes.

El Poder Legislativo, por su parte, tiene dos funciones basicas: dictar
la ley y ejercer el control parlamentario. La complejidad de la adminis-
tracion moderna genera la tendencia a brindar leyes marco, con numero-
sas delegaciones, que tienen como contrapeso el incremento de la fun-
cion de control, en cuya asistencia un érgano técnico especifico resulta
indispensable. Por ello, la naturaleza del érgano de control externo de-
pendiente del Poder Legislativo (Auditoria General de la Nacion) es dife-
rente a la del 6rgano de control interno (Sindicatura General de la Nacion).

El 6rgano parlamentario retroalimenta la tarea del legislador, que cuan-
do ejerce el control parlamentario no solamente cumplimenta una etapa
natural de toda gestion, sino que cumple con una funcion especifica y no
delegable atribuida por la Constitucion Nacional. El auditor interno, en
cambio, debe ser oido del presidente; su significacion estd dada por un
monitoreo que el propio administrador requiere para su tarea.

La asistencia técnica al Congreso para que éste ejerza una atribucion
constitucional es entonces la nota diferencial del 6rgano de control exter-
no, sin perjuicio de sefialarse otra nota basica: la independencia de crite-
rio, que supone en el contralor de tipo parlamentario no haya sido desig-
nado por el controlado ni recibir de éste su paga.

La Auditoria General de la Nacion tiene, entre otras, las funciones que
a continuacion se detallan, conforme a la ley:

a) Fiscalizar el cumplimiento de las disposiciones legales y reglamen-
tarias en relacion con la utilizacion de los recursos del Estado.

b) Realizar auditorias financieras, de legalidad, de gestion, asi como
las evaluaciones de programas, proyectos y operaciones.
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c) Auditar a unidades ejecutoras de programas y proyectos financia-
dos por los organismos internacionales de crédito, conforme a los
acuerdos a los que, a estos efectos, se llegue entre la nacion argenti-
na y dichos organismos.

d) Examinar y emitir dictamenes sobre los Estados contables financie-
ros de los organismos de la administracion nacional preparados al
cierre de cada ejercicio.

e¢) Controlar la aplicacion de los recursos provenientes de las opera-
ciones de crédito publico y efectuar los exdmenes necesarios para
formarse opinidn sobre la situacion de este endeudamiento.

f) Auditar y emitir opinion sobre la memoria y los estados contables y
financieros, asi como del grado de cumplimiento de los planes de
accion y presupuesto de las empresas y sociedades del Estado.

Dentro de las funciones impuestas a la Auditoria General de la Nacion
por la Ley 24.156 se destaca el control de gestion, fundamentalmente ve-
rificativo, dado que el control que la Auditoria ejerce es posterior, verifi-
cando el cumplimiento de los procedimientos programados y controlando
la aplicacion practica de todas las normas. Se hace referencia al concepto
control de gestion en un sentido amplio, a la evaluacion de la eficiencia
de las operaciones, desde la ejecucion de todo el proceso de administra-
cion, a la vez que podemos definir el término control como el proceso
por medio del cual quien administra obtiene informacion sobre el funcio-
namiento de cada fase y corrige decisiones y su accion sobre la base de
ella.

Los conceptos que son de aplicacion en el control de gestion se cono-
cen como la regla de las tres “e”: @) economia (gastar menos); b) eficien-
cia (gastar bien), y ¢) eficacia (gastar sabiamente).

II. REFORMAS AL REGIMEN ELECTORAL

1. Eleccion presidencial

A. Sistema de eleccion

Durante ciento cincuenta afios se utilizo el sistema de eleccion indi-
recta para presidente y vicepresidente de la naciéon. Con la reforma a la
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Constitucion de 1994 se adopto el sistema de eleccion directa con doble
vuelta, con la sola excepcion de la eleccion de 1973, en la que la formula
Campora-Solano Lima se impuso por eleccion directa. La reforma contd
con el fuerte apoyo de los partidos politicos mayoritarios con el propdsi-
to de fortalecer la legitimidad democratica del presidente por eleccion
popular y la gobernabilidad de los sistemas presidencialistas, que depen-
de en parte de que el presidente electo goce de una legitimidad popular
importante y ademas de que una porcion importante del Congreso cola-
bore aprobando las leyes, adoptandose el sistema de eleccion directa con
doble vuelta.

El actual articulo 94 de la CN establece que el presidente y el vicepre-
sidente seran elegidos directamente por el pueblo, a cuyo fin todo el te-
rritorio nacional conforma un distrito Gnico. El mismo articulo sefiala
que la eleccidn se hara por sistema de “doble vuelta”, pero a esa segunda
vuelta solamente se recurre cuando ninguna de las formulas obtenga el
45% de los votos validos afirmativos, conforme lo establece el articulo
97. Si alguna de las formulas supera tal porcentaje, siempre que sea la
mas votada, sus integrantes seran proclamados como presidente y vice-
presidente de la nacion.

Ademas, conforme lo establece el articulo 98, tampoco se recurrira a
una segunda vuelta si la formula mas votada obtiene el 40% de los votos
pero consigue una diferencia del 10%, calculada sobre el total de los vo-
tos emitidos afirmativamente, respecto de la formula que le siga en nu-
mero de votos. En los demas casos debe acudirse a una segunda vuelta
electoral entre las dos férmulas de candidatos que hubieran obtenido mas
votos en el primer acto electoral, conforme lo establece el articulo 96. La
segunda vuelta debe tener lugar dentro de los 30 dias de realizada la an-
terior. Respecto del momento de la eleccion presidencial, el articulo 95
establece que ella se hara efectiva dentro de los meses anteriores a la
conclusion del mandato del presidente en ejercicio.

El actual sistema de eleccion directa del presidente aumenta conside-
rablemente la influencia territorial de los mayores distritos (Buenos Ai-
res, Capital Federal, Santa Fe y Cdrdoba), perdiendo las provincias me-
nos pobladas el peso relativo de negociacion que tenian en el anterior
sistema indirecto. Con el Colegio Electoral se ha priorizado la soberania
popular por sobre el sistema federal.
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B. Reeleccion presidencial y duracion del mandato

La reforma constitucional de 1994 redujo el plazo del mandato presi-
dencial a cuatro afos y podran ser reelegidos o sucederse reciprocamente
por un solo periodo consecutivo. El anterior articulo 77, previo a su mo-
dificacion, establecia un periodo de seis anos para la duracion del man-
dato presidencial y de vicepresidente. También prohibia la inmediata re-
eleccion con la admision para el caso de que hubiese un intervalo de un
periodo.

El actual sistema favorece la verificacion constante del electorado so-
bre la ejecucion del mandatario. El presidente Menem intent6é una segun-
da reeleccion, interpretando que no debia computarse el primer mandato
por ser anterior a la reforma. La Camara Nacional Electoral rechazé ese
argumento.

C. Elecciones

El articulo 37 de la CN, en su segundo parrafo, sefala que el sufragio
es universal, igual, secreto y obligatorio, recogiendo asi la tradiciéon que
en materia electoral se inicia con la Ley Saenz Pefia nim. 8871.

Asimismo, mediante la modificacion del Codigo Nacional Electoral se
incorpora el articulo 54, que establece que la eleccion se efectuard el
cuarto domingo de octubre inmediatamente anterior a la finalizacion de
los mandatos y que la convocatoria debera hacerse 90 dias antes.

2. Eleccion legislativa

A. Sistema electoral utilizado en la camara baja
y en la camara alta

Al iniciarse la seccion 1, referida al Poder Legislativo, la Constitucion
adopta un sistema bicameral, de forma tal que la sancion de las leyes re-
quiere la intervencion de las dos camaras: a) la de “Diputados de la Na-
cion”, que representan al pueblo (se lo considera como un todo), y b) la
de Senadores, de las provincias, representantes de las autonomias pro-
vinciales que dieron origen a la nacién argentina en 1853 que se reunie-
ron en Congreso General Constituyente.
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La reforma constitucional de 1994 modific6 la composicion del Sena-
do elevando la cantidad de senadores para cada provincia y por la Ciudad
de Buenos Aires (articulos 44 y 45) de dos a tres, con la caracteristica de
establecer que de los tres senadores que cada provincia elija en forma di-
recta, dos representaran al partido politico mayoritario y el restante (1) al
partido politico que haya obtenido el segundo lugar, es decir, la primera
minoria.

Los defensores de la reforma en esta parte entienden que la participa-
cion de las minorias partidarias favorece al pluralismo, en tanto que sus
criticos entienden que se ha afectado la representacion pura de las pro-
vincias y la capital para otorgarle un sentido partidocratico a la camara
alta.

El principio general que rige es el del mandato representativo no vin-
culante. Después de la reforma se mantiene para los cargos a diputados
nacionales, pero con respecto al Senado, la Camara Nacional Electoral
(en el fallo num. 2984/01) ha aclarado que las otras bancas de la mayoria
corresponden al partido politico que obtiene el primer lugar y la siguien-
te al partido que sali6 segundo.

B. Formula electoral utilizada

El Cédigo Electoral Nacional ha reglamentado la eleccion para dipu-
tados nacionales estableciendo el sistema D’Hondt de representacion pro-
porcional, sistema que se utilizd por primera vez en nuestro pais en 1957
para la eleccion de convencionales constituyentes. En los ultimos tiem-
pos, dentro de los debates doctrinarios sobre la reforma politica han cre-
cido las criticas a los sistemas de representacion proporcional al cuestio-
narse las listas cerradas o bloqueadas, mal llamadas “listas sabanas”.

Por lo tanto, en la CN coexisten distintos sistemas electorales. Asi, pa-
ra presidente y vicepresidente rige la eleccion directa con doble vuelta si
ningun candidato alcanza la diferencia exigida por el articulo 98. En ri-
gor, solo los distritos “grandes” (Provincia de Buenos Aires, Capital Fe-
deral, Santa Fe, Cérdoba) presentan listas de candidatos a diputados rela-
tivamente numerosas. En los distritos mas chicos s6lo se renuevan dos o
tres diputados por turno, segun el caso. Para diputados nacionales rige la
eleccion directa por simple pluralidad de sufragios (articulo 45 CN), en
tanto que para senadores nacionales, la Constitucion reformada en 1994
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introdujo el nuevo articulo 54, estableciendo la eleccion directa de tres
senadores por provincia, correspondiendo dos bancas al partido politico
que obtenga la mayoria en cada distrito y la banca restante al partido po-
litico que obtenga el segundo lugar. Las modalidades propias de cada
eleccion, en cada categoria de cargos, se rigen por el Codigo Electoral
Nacional.

Una cuestion previa e importante a determinar es que ningin sistema
electoral es neutro o inocente. Todos los sistemas poseen una tendencia
que tiende a favorecer un determinado resultado, ya sea la representacion
o la gobernabilidad. Entre ambos términos se desenvuelve la dialéctica
de esta interesante y compleja cuestion.

A lo largo de nuestra historia institucional hemos tenido distintos sis-
temas electorales, ello en virtud de que la reglamentacion de tal materia
corresponde a la zona de reserva de ley del Congreso de la Nacion, ha-
biendo la reforma constitucional de 1994 enfatizado ese aspecto en la 1il-
tima parte del articulo 77 cuando dispone que los proyectos de ley que
modifiquen el régimen electoral y de partidos politicos deberan ser apro-
bados por mayoria absoluta del total de los miembros de las camaras.
Esa disposicion debe a su vez complementarse con el articulo 99, inciso
4, de la Constitucion en cuanto excluye la materia electoral y de partidos
politicos de aquellas respecto de las que pueden dictarse decretos de ne-
cesidad y urgencia.

La Ley nam. 140 de 1857, a poco tiempo de sancionarse la Constitu-
cion historica, fijaba el sistema de lista completa o plural de manera que
quien ganaba se llevaba todos los cargos legislativos en disputa. No so6lo
era una manera de asegurar la gobernabilidad sino también la hegemonia
de los sectores conservadores de la sociedad, que afirmaban su predomi-
nio en las urnas a través del voto ptblico o “voto cantado” y facultativo.
La oposicion, congregada primero en la Union Civica Nacional y, mas
tarde, en la Union Civica Radical, hizo de la abstencion electoral un ar-
gumento de lucha politica en pos del voto secreto y obligatorio que se al-
canzaria recién en 1912 con la llamada “Ley Saenz Pena”.

La Ley 8.871 de 1912, conocida como Ley Saenz Pefia de voto uni-
versal, secreto y obligatorio, implicd en los hechos un gran avance de-
mocratico al permitir la participacion masiva del electorado. La nueva
ley plante6 como cuestion novedosa la representacion de la minoria por
un sistema llamado de “lista incompleta”, en el que correspondian 2/3 de
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bancas al partido que obtenia la mayor cantidad de votos y 1/3 al partido
que le seguia en el orden de votacion. Un sistema similar es el que se si-
gue actualmente para elegir senadores nacionales, toda vez que de los
tres senadores que representan a una provincia, dos bancas corresponden
al partido politico que obtiene el primer lugar y la restante al partido po-
litico que obtuvo el segundo lugar (cfr. articulo 54 CN).

La Ley 4161 de 1904, inspirada por Joaquin V. Gonzalez como minis-
tro del Interior, y la Ley 14.032 de 1951, en tiempos de Juan D. Peroén,
implantaron el voto uninominal por circunscripciones. No obstante que
por la primera de esas leyes llegd al Congreso el primer diputado socia-
lista de América, que fue Alfredo L. Palacios, electo diputado por el ba-
rrio de La Boca, se trata de un sistema que favorece a los partidos hege-
moénicos o “grandes” y afecta las posibilidades de los partidos chicos
para captar las preferencias en cada circunscripcion ante los grandes apa-
ratos partidarios. En especial eso se agrava cuando la delimitacion de las
circunscripciones territoriales es arbitraria, como ocurri6é con la Ley de
1951, produciéndose el fenomeno que se conoce como gerrymandering,
que quiere decir “la salamandra de Gerry”; tal era la forma que parecia
tener una circunscripcion establecida por un gobernador estadounidense
con ese apellido.

El sistema de representacion proporcional fue establecido por primera
vez entre nosotros para la eleccion de convencionales constituyentes de
1957 y posteriormente para las elecciones generales para diputados en
1963. Es el sistema que fija actualmente el Codigo Electoral Nacional
(Ley 19.945) bajo la modalidad creada por el belga Victor D’Hondt y
que es conocida como “sistema D’Hondt”. Se trata de un sistema de “lis-
tas”, de manera que los electores votan por una lista ordenada de candi-
datos que presenta cada partido. Por el mismo, la totalidad de los votos
alcanzados por cada partido se dividen por uno, dos, tres y nimeros su-
cesivos; determinandose una cifra repartidora o nimero base por encima
del cual se ubicaran tantas bancas como parciales haya obtenido cada
partido. En nuestro caso, el sistema D’Hondt se combina ademas con un
piso o umbral minimo de votos (3%) que debe alcanzar cada partido con
respecto al total de votos escrutados, a fin de asegurar un grado de repre-
sentatividad adecuado y no disperso de la voluntad general.

Ejemplo practico: hay 6 bancas a repartir y se ha producido el si-
guiente resultado electoral: Partido A, 120,000 votos; Partido B, 90,000
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votos; Partido C, 50,000 votos. Corresponde dividir cada resultado por 1,
2,3,4,5, 6 (hasta el nimero de bancas a cubrir).

Partido A Partido B Partido C
(120,000 votos) (90,000 votos) (50,000 votos)
1=120,000 1 =90,000 1 =150,000
2 = 60,000 2 =45,000 2 =25,000
3 =40,000 3=30,000 3=16,666
4 =30,000 4=22,500 4=12,500
5=24,000 5=18,000 5=10,000
6 =20,000 6=15,000 6 =8,333

A continuacion se ordenan los resultados en orden decreciente:

— 120,000 partido A, un diputado.

— 90,000 partido B, un diputado.

— 60,000 partido A, un diputado.

— 50,000 partido C, un diputado.

— 45,000 partido B, un diputado.

— 40,000 partido A, un diputado (cifra repartidora = 40,000).

Sumando los diputados por partido da la siguiente cifra:

a) Partido A: 3 diputados.
b) Partido B: 2 diputados.
¢) Partido C: 1 diputado.

Salvo en los periodos en que rigi6é el voto uninominal, el sufragio ha
sido plurinominal o por listas de candidatos (tanto para lista completa
como para lista incompleta) y el de representacion proporcional, ya sea o
no posible testar o reemplazar candidatos en la lista (se llama lista “blo-
queada” o “cerrada” cuando esta prohibido hacerlo).

Este es un tema de gran actualidad por los cuestionamientos frecuen-
tes a la llamada “lista sébana” (en realidad es la lista bloqueada o cerrada
la cuestionada). La lista sabana es otra cosa; es cuando se eligen distintas
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autoridades para distintas jurisdicciones en un mismo acto (concejales,
diputados, gobernador, senadores, intendentes, etcétera) en boletas uni-
das por troquel o separadas por lineas punteadas a separar mediante cor-
tes de tijera, etcétera.

En materia de cuestionamiento a las listas cerradas es necesario adver-
tir que todo cambio de sistema electoral supone la opcidén por otro que
también tendrd aparejadas otras consecuencias. La representacion pro-
porcional por sistema D’Hondt representd en su tiempo un claro avance
en materia de participacion de partidos mas chicos, y es de sefalar que
las listas “largas” de diputados aparecen en nuestro pais en las elecciones
de renovacion de cargos solamente en los distritos o provincias grandes,
pero no en las mas chicas o medianas donde los representantes son bien
conocidos.

Si de lo que en realidad se trata es de una mayor demanda de partici-
pacion en la vida interna de los partidos politicos, que deben adecuarse a
principios democraticos conforme lo prescribe el nuevo articulo 38 de la
Constitucion Nacional, debe tenerse en cuenta que la Ley 25.611 ha esta-
blecido la obligatoriedad de las elecciones internas abiertas para todos
los partidos politicos en forma simultanea en un mismo acto controlado
por la justicia federal con competencia electoral. Tal sistema es utilizado
de manera obligatoria y en una misma fecha en la Republica Oriental del
Uruguay y ha sido propugnado por importantes representantes de nuestra
doctrina.?’

Otro sistema electoral que ha sido utilizado en nuestro pais es el siste-
ma mayoritario de doble vuelta para elegir presidente y vicepresidente de
la nacion, de manera que una vez realizada la eleccion, si ninguno de los
candidatos alcanza la mayoria absoluta, se realiza una segunda votacion
entre los dos mas votados. Ese sistema, que es el ballotage de origen
francés, tiende a obtener una mayor legitimidad en el presidente de la na-
cion, y fue el adoptado en la reforma provisional de la Constitucion de
1972. La Constitucion Nacional reformada adoptd una modalidad parti-
cular de doble vuelta, de manera que una formula gana en primera vuelta
si obtiene el 45% de los votos validos emitidos o mas del 40% si obtiene
mas de diez puntos porcentuales sobre el segundo (articulos 94-98 CN).

27 Spota, Alberto Antonio, “Propuesta de primarias abiertas para los partidos politi-
cos argentinos”, Revista de Derecho Constitucional y Politico, nim. 1, 1982.
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En la Constitucion Nacional coexisten distintos sistemas electorales.
Asi, para presidente y vicepresidente de la nacion rige la eleccion directa
con doble vuelta si ningiin candidato alcanza la diferencia exigida por el
articulo 98. Para diputados nacionales rige la eleccion directa por simple
pluralidad de sufragios (articulo 45 CN), en tanto que para senadores na-
cionales, la Constitucion reformada en 1994 introdujo el nuevo articulo
54 estableciendo la eleccion directa de tres senadores por provincia, co-
rrespondiendo dos bancas al partido politico que obtenga la mayoria en
cada distrito y la banca restante al partido politico que obtenga el segun-
do lugar. Las modalidades propias de cada eleccion en cada categoria de
cargos se rigen por el Codigo Electoral Nacional (Ley 19.945 t.o. 1983
con sus modificatorias).

C. El sufragio

Es un derecho publico subjetivo de naturaleza politica que consiste en
el derecho que tienen los ciudadanos de elegir, ser elegidos y participar
en la organizacion y actividad del poder en el Estado. Debe distinguirse
el sufragio del voto. Mientras el primero es un derecho, el segundo cons-
tituye un acto.

La funcién electoral consiste en la seleccion y nominacion de las per-
sonas que han de ejercer el poder en el Estado, en tanto que las eleccio-
nes son técnicas o procedimientos de seleccion de la dirigencia politica.
Mediante ellas, el pueblo elige a sus autoridades. Los que son elegidos se
denominan candidatos, en tanto que los que eligen se denominan electo-
res. La suma de electores conforma el cuerpo electoral.

En cuanto a la naturaleza juridica del sufragio, hay distintas concep-
ciones que lo presentan, ya sea como un privilegio (resabio feudal), co-
mo un derecho de los ciudadanos o como una funcion juridica. Para Joa-
quin V. Gonzalez reviste tanto el caracter de un derecho como el de un
deber y el de una funcién politico-juridica; en tanto que para Rafael Bielsa
se trata tanto de un derecho como de una atribucion otorgada por la ley.

Entre quienes consideran al sufragio como una funcién publica esta
Carlos Sanchez Viamonte, quien lo caracteriza como un complejo de de-
rechos y deberes; Juan A. Gonzalez Calderdn, quien lo caracteriza como
un poder politico que fundamenta una funcién publica, y Segundo V. Li-
nares Quintana, quien lo considera una funcion publica.
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El articulo 37 de la Constitucion Nacional en su segundo parrafo sefia-
la que el sufragio es universal, igual, secreto y obligatorio, recogiendo
asi la tradicion en materia electoral que arranca desde la Ley Saenz Pefia
nam. 8871. La ultima parte del mismo articulo favorece la adopcion de
acciones que tiendan progresivamente a la igualdad real de oportunida-
des entre varones y mujeres para el acceso a los cargos electivos y parti-
darios. La Ley ntiim. 24.043 consagré este criterio a partir del llamado
“cupo femenino” o “cuota de género”, fijando la obligatoriedad de in-
cluir un minimo de 30% de mujeres en las listas de candidatos para elec-
ciones nacionales, la cual se ha venido aplicando desde 1992 con regular
¢éxito en cuanto a los objetivos perseguidos por la norma.

La competencia en materia electoral y de partidos politicos correspon-
de a los jueces federales con competencia electoral a la razén de uno por
cada distrito electoral del pais, coincidiendo cada distrito con el territorio
de cada provincia. El tribunal de alzada es la Camara Nacional Electoral,
compuesta de una sala tnica de tres jueces de camara para todo el pais,
cuyos fallos tienen caracter plenario (articulo 60., Ley 19.108), siendo
obligatorios tanto para los jueces federales con competencia electoral co-
mo para las juntas electorales nacionales que en tiempo de elecciones se
conforman en cada distrito y que se integran con el juez federal electoral,
el presidente de la Camara Federal de Apelaciones correspondiente al
distrito y el presidente del Superior Tribunal de Provincia.

El caracter obligatorio de la jurisprudencia de la Camara Nacional
Electoral es una fuente de derecho de mucha importancia para establecer
criterios de interpretacion muy frecuentes en problemas derivados de la
aplicacion del Codigo Electoral Nacional, la Ley de Partidos Politicos y
legislacion complementaria.

Asi, por ejemplo, con respecto a un tema de actualidad, como es el
computo de los votos nulos o de los votos en blanco, la Camara Nacional
Electoral ha sefialado que

...Ja finalidad del sufragio consiste en posibilitar la expresion democratica
de la voluntad politica del pueblo, éste organizado como cuerpo electoral
que esta integrado por los votantes que lo emiten en blanco, y sélo en la
medida en que el acto mediante el cual se manifiesta esa voluntad no reuna
los requisitos necesarios para la obtencion de su finalidad habra de consi-
derarse nulo... El voto en blanco ha sido emitido y constituye la expresion
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de una voluntad de naturaleza politica, aun cuando no se manifieste en for-
ma positiva.28

Para decirlo de otro modo, los votos valen o no valen, son 0 no son.
Es decir, entonces, que los votos en blanco no pueden constituir otra co-
sa que una subcategoria de una de las categorias que marca el articulo
101 del Codigo Electoral Nacional (votos validos y votos nulos). Y en
tal medida y en ausencia de una norma expresa que diga otra cosa, desde
un punto de vista juridico no cabe sino considerarlos como incluidos sus-
tancialmente en la categoria de los votos validos.

3. Reformas a instituciones de democracia directa
(articulos 39 y 40)

En este sentido, si bien el articulo 39 no lo aclara de manera especifi-
ca, se infiere del mismo que el sistema implementado acoge la forma de
“iniciativa formulada”. En nuestro pais la facultad de intervencién en la
etapa de iniciativa en la formacion y sancion de las leyes la tienen tanto
el Poder Ejecutivo como el Legislativo, y ahora la iniciativa popular.

Este derecho se inserta como reconocido a los ciudadanos, es decir, a
los habitantes que detentan el derecho a ejercer el sufragio. De esta ma-
nera, se ha incorporado a la Constitucion un derecho de iniciativa que
viene a ensanchar la base del ejercicio de la soberania popular, a partir
de la introduccion de este importante instrumento de la democracia parti-
cipativa, si bien la norma excluye expresamente la posibilidad de inicia-
tivas en materia de reformas constitucionales, tratados internacionales,
presupuesto y materia penal, y establecio que la ley reglamentaria no po-
dria exigir mas del 3% del padron electoral para que las presentaciones
fuesen aceptadas.

La Ley reglamentaria 24.747 fue sancionada el 27 de noviembre de
1996 y exige un piso minimo de 1.5 del padron electoral utilizado en la
ultima eleccion de diputados nacionales y deberd representar por lo me-
nos a seis distritos electorales con el fin de mantener un equilibrio fede-
ral, excepto que la iniciativa se refiera a una cuestion de alcance regio-
nal, en cuyo caso bastard que se encuentren representados los distritos de
esa region.

28 Cémara Nacional Electoral in re “Mera, Jorge. Lista Causa Radical ¢. Unién Civi-
ca Radical”, La Ley, t. 1987-D, pp. 360 y ss.
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Una acordada de la Camara Nacional Electoral (num. 38/02) facilita el
tramite al permitir presentar las firmas ante la Secretaria del Tribunal,
quien se encarga de efectuar la distribucion en los seis distritos requeri-
dos para preservar el caracter federal.

En tal sentido, la norma de referencia indica que los proyectos de ini-
ciativa popular deben ser presentados ante la Camara de Diputados, la
que actuara entonces como camara de origen, a menos que se trate de
una materia para la cual la Constitucion contempla que lo sea el Senado
(articulo75, inciso 19). Bidart Campos sostiene que, igualmente, el pro-
yecto habria de ser presentado en la Camara de Diputados, y que ésta de-
beria girarlo al Senado para comenzar alli el tramite.

Asimismo, el Congreso tiene el deber de dar expreso tratamiento a los
proyectos presentados dentro del término de doce meses, periodo dentro
del cual brindara un expreso pronunciamiento positivo o negativo.

La figura de consulta popular amplia los margenes de la participacion
ciudadana en la toma de decisiones del gobierno, sin alterar los limites
del articulo 22. La consulta puede ser sometida por decision del Congre-
so a iniciativa de la Camara de Diputados (que incorpora una facultad
exclusiva a las ya enumeradas en el articulo 52), consulta que en ese ca-
so sera vinculante. Puede tratarse de una consulta no vinculante cuando
es convocada por el presidente de la nacion.

El segundo parrafo del articulo 40 se refiere a la que denomina con-
sulta popular no vinculante, la cual puede ser convocada por el Congreso
o ¢l Poder Ejecutivo, dentro de sus respectivas competencias. Es decir,
que la consulta no vinculante sera dispuesta por el 6rgano al que le co-
rresponda tomar la decision sobre determinado acto. Si bien el texto
constitucional la denomina consulta popular no vinculante, se trata del
plebiscito.

El caracter no vinculante de este plebiscito significa que su resultado
no obliga juridicamente al 6érgano que lo convoco a tomar una decision
acorde con el pronunciamiento del pueblo, aunque politica y moralmente
seria reprochable no hacerlo asi, ademas de que la credibilidad del go-
bierno quedaria seguramente resentida.

En el final del segundo parrafo del nuevo articulo 40 se establece que
en los casos de consulta popular no vinculante, el voto no sera obligato-
rio. Esto es coherente con el caracter no vinculante del plebiscito, ya que
si el 6rgano convocante no esta obligado a acatar la opinioén del sobera-
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no, es logico que no se pueda exigir a éste la emision obligatoria de tal
opinion.

Cuando el Poder Ejecutivo sanciono el Decreto nam. 2272/84, convo-
cando al plebiscito para aprobar o rechazar el proyecto de tratado con
Chile que resolvia la cuestion fronteriza del Canal de Beagle, 1o hizo en
el entendimiento de que por el articulo 33 de la Constitucion Nacional
surgia la posibilidad de llamar a la consulta no vinculante.

Entonces, para el caso de la consulta popular vinculante se exige que
la convocatoria del Congreso, a iniciativa de la Camara de Diputados,
sea en sesion especial y aprobada por mayoria absoluta de los miembros
presentes de cada camara (articulos lo. y 20., Ley 25.432) y sera valida
la consulta cuando haya votado al menos el 35% de los empadronados
(articulo 4o0., Ley 25.432).

Respecto de la consulta no vinculante (plebiscito), la convocatoria del
Poder Ejecutivo debe serlo mediante decreto firmado por todos los mi-
nistros, o la del Congreso por mayoria absoluta de los miembros presen-
tes de cada camara (articulo 70., Ley 25.432). La consulta debera reali-
zarse en un plazo no inferior a los 60 dias y no superior a los 120 dias
desde la fecha de publicacion de la convocatoria en el Boletin Oficial.

4. Reformas al organismo electoral (jurisdiccional / administrativo)

El Codigo Electoral Nacional, en su articulo 44, establece la compe-
tencia de los jueces electorales y sus funciones:

1) En primera y Unica instancia en los juicios sobre faltas electorales.
2) En primera instancia y con apelacion ante la Cadmara Nacional
Electoral, en todas las cuestiones relacionadas con:

a) La aplicacion de la Ley Electoral, la Ley Organica de los Parti-
dos Politicos y de las disposiciones complementarias y regla-
mentarias en todo lo que no fuere atribuido expresamente a las
juntas electorales.

b) La fundacién, constitucion, organizacion, funcionamiento, cadu-
cidad y extincion de los partidos politicos de su distrito, y, en su
caso, de los partidos nacionales, confederaciones, alianzas o fu-
siones.
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c) El efectivo control y fiscalizacion patrimonial de los partidos
mediante examen y aprobacion o desaprobacion de los estados
contables que deben presentarse de conformidad con lo dispues-
to por la Ley Orgénica de los Partidos Politicos, previo dictamen
fiscal.

d) La organizacion, funcionamiento y fiscalizacion del registro de
electores, de inhabilitados para el ejercicio de los derechos elec-
torales, de faltas electorales, nombres, simbolos, emblemas y nu-
meros de identificacion de los partidos politicos y afiliacion de
los mismos en el distrito pertinente.

e) La eleccion, escrutinio y proclamacion de las autoridades parti-
darias de su distrito.

Asimismo, la Ley 19.108 establece en su articulo 4o. las atribuciones
de la Camara Nacional Electoral:

a) Dirigir y fiscalizar el funcionamiento del Registro Nacional de
Electores y fiscalizar los de los distritos de acuerdo con las disposi-
ciones de la Ley Electoral.

b) Dirigir y fiscalizar el funcionamiento del Registro Nacional de Afi-
liados a los Partidos Politicos y fiscalizar los de los distritos de
acuerdo con las disposiciones de esta ley y de la Ley Organica de los
Partidos Politicos.

¢) Dictar las normas a que debera sujetarse la formacion y funciona-
miento de los registros generales de distritos, de cartas de ciudada-
nia, de inhabilitados, de faltas electorales, de juicios paralizados en
razén de inmunidades; de nombres, simbolos, emblemas y numero
de identificacion de los partidos politicos y las caracteristicas uni-
formes de las fichas de afiliacion que llevard y conservara la justi-
cia federal electoral.

d) Organizar un cuerpo de auditores-contadores para verificar el esta-
do contable de los partidos y el cumplimiento, en lo pertinente, de
las disposiciones legales aplicables.

e) Trasladar su sede, temporariamente, a los distritos, si asi lo exigiere
el mejor cumplimiento de sus funciones.
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III. REFORMAS AL REGIMEN DE PARTIDOS POLITICOS

1. Democratizacion interna

El concepto instrumental de democracia tiene al sufragio y a los parti-
dos politicos como actores ineludibles, al punto que, segun se afirma, la
democracia es en nuestro tiempo y en definitiva una “democracia de par-
tidos”. La reforma constitucional de 1994 ha incorporado distintas dispo-
siciones que respaldan el rol de los partidos politicos (articulos 37 y 38
CN) y que, inclusive, llegan a otorgar la pertenencia de las bancas parla-
mentarias a los partidos politicos cuando se trata del caso de elecciones
en el Senado (articulo 54 CN). Asimismo, se ha establecido la prohibi-
cion expresa de realizar modificaciones al sistema electoral y de partidos
politicos por via de decreto de necesidad y urgencia (articulo 99, inciso
3). Todas estas normas suplen la omision del Constituyente originario de
1853, que no las habia considerado, y abre la puerta hacia un concepto
participativo de la democracia.

La Constitucién Nacional los califica como “instituciones fundamen-
tales del sistema democratico” (articulo 38), y la jurisprudencia los defi-
ne como persona juridica de derecho publico no estatal. Asimismo, la ju-
risprudencia ya habia admitido su insercion constitucional conforme a
los articulos lo., 14, 22 y 33 CN. En tal sentido, se considero el valor de
las leyes electorales y de partidos politicos como leyes formalmente
constitucionales.

Los partidos politicos en un principio fueron agrupaciones de indivi-
duos reunidos con fines puramente electorales. Pero luego se fueron for-
taleciendo detras de una ideologia comun y de una doctrina. La palabra
partido proviene de parte, lo que refleja justamente que cada partido re-
presenta una parte de las ideas de la comunidad politica.

La naturaleza juridica de los partidos politicos presenta dos ambitos
diferenciados. Uno de ellos es su caracter de asociacion civil, en los tér-
minos del articulo 33 del Cddigo Civil, como persona juridica y que ata-
fie a la existencia del partido, y el otro aspecto es la personeria juridi-
co-politica para presentar candidatos e intervenir en elecciones, que esta
sujeta a requisitos propios de la Ley Organica de los Partidos Politicos
num. 23.298, de manera que la caducidad de la personeria juridico-poli-
tica no implica la extincion de la personalidad civil.
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De alli que, sin perjuicio de exigir ciertos requisitos de orden publico
como la adscripcion a principios democraticos enunciados en una decla-
racion de principios y en los programas o bases de accion politica que
obligatoriamente debe presentar cada partido a formarse ante la justicia
federal con competencia electoral, todo lo referente a la vida interna par-
tidaria, a los 6rganos de conduccidn, etcétera, se rige por su respectivo
estatuto partidario o “carta organica”, la que conforma una verdadera
Constitucion dentro de la vida interna de cada partido, determinando c6-
mo se eligen sus autoridades y fijando sus 6rganos. La jurisprudencia de
la Camara Nacional Electoral ha elaborado como estandar el principio
de “regularidad funcional”, del que surge la menor intromision posible
en la vida interna de los partidos, siendo sus o6rganos respectivos los que
deben interpretar su funcionamiento con excepcion de graves o flagran-
tes violaciones de las leyes.

La Ley Organica de los Partidos Politicos establece la posibilidad de
la existencia de partidos de “distrito”, que son los primeros a formarse
ante el juez federal con competencia electoral en cada provincia o distri-
to, y los partidos “nacionales”, que deben acreditar previamente tener
personeria en cinco distritos por lo menos. La ley también prevé la posi-
bilidad de fusiones y confederaciones de partidos. Las alianzas electora-
les que contempla el articulo 10 de la ley solo tienen por objeto llevar
candidatos comunes a una eleccion determinada, y concluyen terminada
dicha eleccion. Es necesario que las alianzas estén formalmente consti-
tuidas, con autoridades y plataforma.

Entre las funciones de los partidos politicos sobre las que existe am-
plio consenso en la doctrina podemos mencionar las siguientes:

1) Educar al pueblo para el ejercicio de sus derechos politicos.

2) Designar los candidatos para ocupar los cargos de gobierno.

3) Proyectar la politica del gobierno.

4) Controlar el ejercicio del poder politico.

5) Orientar la opinidn politica del pais.

6) Dinamizar la vida politica proponiendo nuevas clases de dirigentes.

En este caso, es necesario hacer notar que las leyes sobre partidos po-
liticos en nuestro pais, a partir de la Ley 16.652 hasta la vigente 23.298,
han otorgado a los partidos politicos el monopolio de las candidaturas
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para cargos publicos electivos (articulo 20.); este monopolio ha sido con-
validado por la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en el Fallo “Rios,
Antonio” y por la Camara Nacional Electoral en la causa “Padilla, Mi-
guel”.

Los partidos politicos estan contemplados en el mencionado articulo
de la ley fundamental, y reglados por la Ley nim. 23.298, modificada
por la Ley nim. 25.611; esta ultima norma implement6 el sistema de
elecciones internas abiertas y simultaneas para la seleccion de los candi-
datos a cargos publicos electivos. Asimismo, cabe sefialar que el finan-
ciamiento de los partidos politicos esta regulado en la Ley num. 25.600.

La incorporacion del sistema de elecciones internas abiertas se dio
luego de la crisis politica y econdmica desatada con posterioridad a la re-
nuncia del presidente Fernando de la Rua en diciembre de 2001. Este
nuevo método de seleccion de candidatos formo parte de lo que se cono-
ci6é como reforma politica, en respuesta al reclamo popular de ese enton-
ces: “que se vayan todos”.

Por medio de las internas abiertas se intenta dar mas participacion a la
ciudadania independiente en la seleccion de las listas de candidatos que
las agrupaciones ofrecen al electorado, tratando de aventar las suspica-
cias que despertaba el viejo sistema de seleccion en internas cerradas, de
dudosa transparencia y legalidad, cuando dicha seleccion se realizaba a
través de acuerdos entre las clipulas dirigenciales.

Actualmente las internas abiertas y simultaneas se llevan a cabo en los
términos de la Ley num. 25.611 y del Cddigo Electoral Nacional, siendo
supervisadas por la justicia federal electoral, quien tiene la competencia
para resolver todas las controversias que se susciten en su transcurso, co-
mo asi también certifica las calidades de los precandidatos que cada linea
interna presenta en la contienda, quienes deben reunir los requisitos que
marca la Constitucion Nacional para el cargo al cual se postulan, en los
términos del articulo 60 del codigo mencionado.

Como ya se adelanto, antes de entrar en vigencia la Ley nim. 25.611,
el proceso interno de seleccion de candidatos estaba regulado por la carta
organica del partido, cuya norma tiene el caracter de ley fundamental pa-
ra sus afiliados y autoridades (articulo 21, Ley 23.298), y se preveia una
instancia de apelacion de las decisiones de las juntas electorales partida-
rias (6rganos encargados del desarrollo y fiscalizacion de los comicios)
ante el juez federal con competencia electoral del distrito (articulo 32), y
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apelacion ante la Camara Nacional Electoral unicamente en el supuesto
de que se trate del fallo del escrutinio definitivo. Este sistema sigue aun
vigente para las elecciones internas partidarias dirigidas a la eleccion de
las autoridades, las cuales solo se realizan con la participacion de los afi-
liados.

Antes de entrar en vigencia la Ley 25.611 se permitia que si la carta
organica lo establecia, los candidatos a cargos publicos electivos podian
ser designados no en comicios internos sino en algiin congreso, conven-
cion o asamblea partidaria en la cual no participaba la masa de afiliados,
permitiendo que un grupo de autoridades determinen a los candidatos.

Finalmente, cabe poner de relieve que el nuevo sistema de elecciones
internas abiertas y simultdneas es de caracter obligatorio para todas las
fuerzas politicas que pretendan presentar candidatos en los comicios ge-
nerales, a tal punto que la justicia electoral no puede oficializar a ningiin
candidato que no hubiera pasado por el tamiz de este proceso, que se ini-
cia cuando la linea interna presenta una lista de candidatos ante la junta
electoral del partido para que ésta la oficialice y culmina con la eleccion
del mismo, o bien con la proclamacion directa en el caso de que al venci-
miento de los plazos del cronograma electoral, dentro de la agrupacion
politica no se haya presentado alguna otra lista contrincante. De esta for-
ma se intenta afianzar la legitimidad de los candidatos que competiran en
la eleccion nacional, dejando atras viejas épocas de la politica donde un
grupo de dirigentes, entre gallos y media noche, a espaldas de los afilia-
dos y de la ciudadania en general y respondiendo a intereses sectoriales,
armaban las listas de candidatos.

En diciembre de 2006 se deroga la Ley 25.611 y sus decretos regla-
mentarios, y se reestablece la vigencia de la Ley num. 23.298.

En lo que respecta a las adhesiones que justifican su existencia por
mandato legal, observamos que 8,315,315 ciudadanos se encuentran afi-
liados a algun partido politico, lo que representa el 31.80% de los electo-
res habilitados. En la Provincia de Formosa el 55.57% de los electores
esta afiliado a algtn partido politico. En Corrientes el 54.08%, en Neu-
quén el 47.11%, y en Chaco el 46.91%.

Los distritos con menor porcentaje de afiliaciones son Capital Federal,
con 20.33%; Buenos Aires, con 27.65%; Chubut, con 28.72%, y Rio Ne-
gro, con 29.49% (datos al 31 de diciembre de 2005).

Asimismo, en la Cdmara Nacional Electoral se ha promovido y apoya-
do la publicidad de las afiliaciones partidarias en Internet, para facilitar
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el conocimiento de la ciudadania de un tema que encierra misterios en
orden a como suelen manejarse las altas y bajas de afiliaciones por parte
de “punteros que acumulan capital politico con base en las fichas”.

Por ultimo, se puede destacar que en la actualidad existen 676 parti-
dos que cuentan con personalidad juridico-politica reconocida a escala
federal; es decir, aptos para postular candidatos a cargos publicos electi-
vos nacionales en sus diferentes 6rdenes. De ellos, 33 son nacionales y
643 de distrito.

El reconocimiento de nuevos partidos se ha incrementado en los tlti-
mos tiempos. En 2000 se reconocieron 7 partidos; en 2001, 48; en 2002,
61; en 2003, 129; en 2004, 22 y en 2005, 93 partidos.

2. Financiamiento de los partidos politicos

Otro mandato constitucional del articulo 38 es que los partidos politi-
cos deben rendir cuentas del origen y destino de los fondos que reciben.
La Constitucion manda a los partidos a dedicar parte de los fondos que
reciben a la capacitacion de sus dirigentes. Como exponia Sarmiento: la
primera obligacidon politica consiste en “educar al soberano”, tanto mas
hay que educar a quienes pretenden representar a ese mismo pueblo so-
berano.

El financiamiento de los partidos politicos es de caracter mixto; ello
implica que las agrupaciones reciben aportes del Estado pero también les
esta permitido percibir fondos provenientes del sector privado. El siste-
ma esta reglamentado en la Ley 25.600 que entr6 en vigencia en octubre
de 2002. Esta nueva norma reemplaza al antiguo sistema previsto en los
articulos 40 a 48 de la Ley de Partidos Politicos 23.298, la que establecia
un control de caracter formal. Esta norma, siguiendo el lineamiento de
otras normas de control patrimonial que existen en el derecho compara-
do, busca controlar los llamados “disparadores del gasto electoral” a tra-
vés de medidas destinadas a la limitacién de campanas, la limitacion de
los recursos y el control de la propaganda politica.

La nueva Ley de Financiamiento de Partidos Politicos 26.215 fue san-
cionada el 20 de diciembre de 2006. Establece que:

Articulo 70. Destino de los recursos asignados al Ministerio del Interior. El
Ministerio del Interior recibira el veinte por ciento (20%) de la partida pre-
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supuestaria asignada al Fondo Partidario Permanente en la Ley de Presu-
puesto General de la Nacion, previo a toda otra deduccion, con el objeto de:

a) Otorgar las franquicias que autoriza la presente ley y aportes extraor-
dinarios para atender gastos no electorales a los partidos politicos recono-
cidos.

b) Asignar el aporte para el desenvolvimiento institucional de aquellos
partidos politicos reconocidos con posterioridad a la distribucion anual del
Fondo Partidario Permanente y aportes de campaiia a partidos sin referen-
cia electoral anterior.

Los fondos remanentes se integraran al Fondo Partidario Permanente.

Articulo 8o. Obligacion de informar. En el primer mes de cada afio el
Ministerio del Interior informara a los partidos politicos y a la Camara Na-
cional Electoral el monto de los recursos que integran el Fondo Partidario
Permanente al 31 de diciembre del afio anterior. Ese monto, mas los fon-
dos asignados por el Presupuesto General de la Nacion al Fondo Partida-
rio Permanente, deducidos los porcentajes que indica el articulo anterior,
seran los recursos a distribuir en concepto de aporte anual para el desen-
volvimiento institucional.

Articulo 90. Asignacion del Fondo Partidario Permanente. Los recursos
disponibles para el aporte anual para el desenvolvimiento institucional se
distribuiran de la siguiente manera:

a) Veinte por ciento (20%) en forma igualitaria entre todos los partidos
reconocidos.

b) Ochenta por ciento (80%) en forma proporcional a la cantidad de
votos que el partido hubiera obtenido en la Gltima eleccion de diputados
nacionales. Solo participaran en esta distribucion los partidos que acredi-
ten haber obtenido al menos un niimero de sufragios equivalente al uno
por ciento (1%) del padron electoral.

3. Transfuguismo

En la causa niim. 3738, ante la Camara Nacional Electoral, se solicita-
ba se impidiese la asuncion a su cargo del legislador Eduardo Lorenzo
Borocot6, en virtud de que éste habia manifestado su voluntad de traspa-
sarse de partido politico. La Camara manifesto:

De modo que habiéndose constatado en la etapa correspondiente el cum-
plimiento de los requisitos exigidos para el cargo al que se nomind el de-
mandado, y habiendo éste resultado electo en los respectivos comicios, su
comportamiento posterior —que se alega en sustento de la inhabilidad que
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se denuncia—, solo puede ser considerado por la Camara de Diputados de
la Nacion en los términos del articulo 64 de la Constitucion Nacional.

Asi lo ha precisado el Tribunal al destacar que la facultad de las cama-
ras de ser juez de las elecciones, derechos y titulos de sus miembros com-
prende el examen que pudiera realizar en relacion con las inhabilidades
sobrevinientes de los legisladores electos, es decir, aquellas que pudieran
surgir durante el lapso que transcurre desde la oficializacion de las candi-
daturas hasta el momento de su ingreso al cuerpo legislativo.

En efecto, la circunstancia de que la norma invocada se refiera a la in-
habilidad fisica o moral sobreviniente a su incorporacién no obedece sino
a que el supuesto que aquélla contempla es la de “remocion” de quien ya
ha sido tenido como miembro del Cuerpo, lo cual constituye —logicamen-
te— una etapa posterior a la que aqui se esta aludiendo.

Asimismo,

...Ja asuncién del demandado como diputado nacional no autoriza a consi-
derar inoficioso un pronunciamiento en la presente causa; aun cuando las
circunstancias impidieron al tribunal expedirse en tiempo oportuno por
haberse consumado la proclamacion y asuncion de cargos elegidos, ello
no es Obice suficiente para impedir el dictado de un pronunciamiento so-
bre la cuestionada validez de los antecedentes de los titulos, porque los
hechos de toda causa, producidos con olvido o desconocimiento de resolu-
ciones judiciales, no pueden erigirse en obstaculos para que la Camara
Nacional Electoral resuelva una cuestion propia de su competencia cuan-
do “la via intentada resulta absolutamente esencial para salvaguardar un
interés concreto y actual que arraiga en el principio de soberania popular.
No deben confundirse las dificultades para hacer efectiva la sentencia que
en su caso admita la pretension del actor, con la existencia o inexistencia
de interés actual en resolver el pleito...”.

En relacion con la idoneidad para desempenar el cargo,

...los planteos dirigidos a cuestionar la idoneidad del demandado para de-
sempefiar el cargo de diputado nacional no pueden ser atendidos en esta
instancia, toda vez que es al momento en que las agrupaciones politicas
registran a sus candidatos ante el juez electoral (articulos 60 y 61, Cdodigo
Electoral Nacional) cuando se realiza la verificacion judicial del cumpli-
miento de las calidades constitucionales y legales requeridas para la fun-
cion a que aquéllos se postulan.
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De modo que habiéndose constatado en la etapa correspondiente el cum-
plimiento de los requisitos exigidos para el cargo al que se nomind el de-
mandado, y habiendo éste resultado electo en los respectivos comicios, su
comportamiento posterior —que se alega en sustento de la inhabilidad que
se denuncia— s6lo puede ser considerado por la Camara de Diputados de
la Nacion, en los términos del articulo 64 de la Constitucion Nacional. Asi
lo ha precisado el Tribunal... al destacar que la facultad de las camaras de
ser juez de las elecciones, derechos y titulos de sus miembros comprende
el examen que pudieran realizar con relacion a inhabilidades sobrevinien-
tes de los legisladores electos, es decir, aquellas que pudieran surgir du-
rante el lapso que transcurre desde la oficializacion de las candidaturas
hasta el momento de su ingreso al cuerpo legislativo.

Por ello, no es dudosa la aplicabilidad de la doctrina... sentada por la Co-
mision de Asuntos Constitucionales de la Camara de Diputados de la Na-
cién al rechazar una cuestion de privilegio planteada con motivo de la de-
cision de un diputado nacional de abandonar ¢l bloque del partido que lo
postulé como candidato para incorporarse luego al de una agrupacion di-
ferente.

Se expreso que:

...l estudio de la presente cuestion nos lleva a replantearnos un tema de
vieja data, como lo es el de si las bancas de los legisladores pertenecen o
no al partido a través del cual llegan a ocupar cargos electivos. El analisis
de esta cuestion debe encararse, fundamentalmente, atendiendo a que la
necesidad del Estado democratico moderno exige un sistema de parti-
dos... Es bien sabido que ante la imposibilidad practica de autogobernarse
en forma directa que tienen las sociedades en la actualidad, el pueblo no
gobierna ni delibera sino por medio de sus representantes (articulo 22 de
la Constitucion Nacional).

Este es un principio elemental y basico del sistema republicano. En la
actualidad el partido politico resulta el Unico instrumento apto para desig-
nar y elegir aquellos que han de ocupar cargos electivos. Intervienen con
exclusividad en la postulacion de candidatos, pero ello no los autoriza a
arrogarse la titularidad de las bancas de los candidatos electos. El partido
nomina y el pueblo elige a través de la funcion publica no estatal del voto.
Quiere decir que el titular del derecho es el pueblo, y los partidos politicos
son moldes donde esos derechos vierten en busqueda de la organizacion
politica de la sociedad. Es claro que al “acto de nominacion” por parte del
partido se le suma el “acto de eleccion” por parte del cuerpo electoral. Las
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bancas no pertenecen al partido sino al pueblo, segin el marco de la Cons-
titucion vigente... S6lo mediante una reforma constitucional podria incor-
porarse al texto constitucional la pertenencia de las bancas a los partidos.
Por el momento, sostener esta tesis es manifiestamente inconstitucional.

En relacion con la teoria de la representacion libre:

...el principio de la representacion libre que invisten los diputados naciona-
les... supone que el legislador no estéa ligado por instruccion alguna, siendo
sefior de su propia conducta. Solo necesita atenerse con caracter de deber
moral a lo que son sus propias convicciones objetivas. La teoria de la re-
presentacion libre excluye toda relacion de mandato en la representacion
politica. No estando el diputado sujeto a otra voluntad que la propia, no es
representante de sus electores sino de la nacion, habiendo sido el deman-
dado, y no la agrupacion a través de la cual se postuld, quien resulto elegi-
do en los comicios para representar libremente a la nacion, y no Unica-
mente a sus electores, nada autorizaria a que la justicia denegara su
proclamacioén por el hecho que se denuncia. No siendo, por otra parte, de
su competencia examinar en esta instancia si tal hecho expresa o no una
falta de idoneidad...

Este tribunal no puede dejar de manifestar su preocupacion por la reite-
racion de comportamientos publicos que, como el que se denuncia en esta
causa, impactan negativamente en el animo de la ciudadania y debilitan
progresivamente la confianza en el sistema republicano y representativo
que establece el articulo lo. de la Constitucion Nacional. Si bien tales
comportamientos se encuentran dentro de la legalidad y no son pasibles de
reproche juridico alguno, se encuadran en la ética de los comportamientos
republicanos —cuyo valor para la democracia ha sido ya enfatizado por la
Cémara— ...que supone que los representantes ajusten su conducta publi-
ca en sentido acorde con las expectativas de los representados. Mas alla de
que pueda coincidirse en que los problemas de representacion politica no
son nuevos, también habra de concluirse que la legitimidad de origen re-
sultante de la eleccion se perfecciona con la legitimidad de ejercicio del
poder con el que el pueblo inviste a sus representantes. Ya se ha dicho que
a la justicia federal electoral solo le corresponde el control de la primera...
pero el buen desempefio de lo segundo depende de la cabal consumacion
del proceso iniciado en los comicios. En tal sentido, no es ocioso recor-
dar... que “la estructura del poder recoge, y debe recoger, de modo razona-
ble, lo que le aporte el sistema partidario, tanto en su composicion humana
cuanto en el programa o plan politico de gobierno... Desde el poder, las
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lealtades partidarias tienen que amortiguarse, pero no desaparecer ni ser
traicionadas...

El autor Bidart Campos manifiesta?? que cuando se discute a quién
pertenecen las bancas legislativas: si al legislador, que es titular de una
de ellas, o al partido politico con cuyo patrocinio triunfé la candidatura
del titular, en ese caso debe distinguirse la de los diputados y la de los
senadores. En relacion con las bancas de los diputados (que en el orden
normativo de la Constitucion se dice que representan al pueblo), repre-
sentan realmente a sus respectivos partidos. No hay dificultad doctrinaria
para aceptar que las bancas de los diputados son de pertenencia de los
partidos que postularon las candidaturas triunfantes. Las bancas senato-
riales abren dudas después de la reforma de 1994.

En primer lugar, el actual articulo 54 dice:

El Senado se compondra de tres senadores por cada provincia y tres por la
ciudad de Buenos Aires, elegidos en forma directa y conjunta, correspon-
diendo dos bancas al partido politico que obtenga 