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A) DERECHO COMPARADO

I) INTRODUCCION

Hemos propuesto el tema “Caracteres del neo pt.x'r.lamenta‘-
rismo en América Latina”, porque consideramos p.I‘OPICI'a la oca-
sién de estas Jornadas para realizar un interqa@bl?’ de 1nf0rme“s
y reflexiones acerca de los sistemas de orgamza’mqn del Poder
Ejecutivo en nuestros dos paises, que, desde la .ultlmzi refzrm,a
constitucional brasilenia, presentan rasgos E‘XCe'pCIOI]:aléb en Ame-
rica Latina, con respecto a la tradicién presidencialista de las
Repuiblicas del continente.

‘En ambos regimenes constitucionales, en el uruguayo y en
el brasilefio, existen, en grado diverso, element?s de p_arlame'n-
tarismo. La férmula uruguaya es hibrida, no tlfzne pureza ‘Srlé.}-
tematica. Conserva la eleccién popular de los titulares, politi-

i jecuti rjeros, elemento
- camente irresponsables, del Ejecutivo, los Consejeros,

caracteristico del régimen presidencial, predomirfa.n’te en la 're;m,
lidad- politica, aunque atenuadec por la composicion C(,)kigla.l;a
de la Jefatura del Estado y del Gobierno y por la lz‘espom,ab;l i
dad pelitice-parlamentaria de los Ministros, c.gue no. ,forman, a ?(;
ra, Gabinete, ni pueden responder con la dlsc?llu01on a u1.1 VO;
de censura. El régimen electoral (representacién prop.orm'ona‘)
y el fraccionamiento de los partidos, det}e-rm%nan .Ia 1-nefxcacla
legislativa de los gobiernos. I.a composicién blipar‘%'ldarla prede-
terminada del Ejecutivo, con una minoria opo.s?i;orla olcolabora--
dora dentro del Gobierno, y de la administr.amo;n agtonoma, es
un rasgé muy singular de nuestro régimen 1nst1tuc1onal.‘

En cambio €l parlamentarismo brasilefio es puro y 51rf1p11e,
radical. La Jefatura del Estado corresponde a un P11e51’deme de
la_Republica, representativo en lo pro’coc.olar, practlcamlenzi
desprovisto de funcién politica y por ende 1rre‘s.ponsable-, e e&ﬁl
por el Congreso legislativo, como 1o era el .Pre&dente de lfa ‘ '_c.)
Reptuiblica francesa, es decir, sin apoyo dlr_ect.o 1en el sufragi
popular, ni directo, a través de electores especiales. . 5
: :~.: ' Y:el-Consejo de Ministros, al que corres.p?nde la dlI‘E’CCiO?
¥ la responsabilidad de la politica y la administracién brasile-
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gulada minuciosamente,

den :llcij do:I regimenes, el brasilefio Y el uruguayo correspon
1pC de parlamentarismo “racionali ” ’ ,

o : » tacionalizado” de que hablaba

- OSINE GI(:II}f:TZ'EVITCH. Son regimenes creados por los textos:

losytexgzrocg 1;n1entos politicos estan codificados Y regulados en;
0s ae la Constitucién rigi i

e gida que los implantd

. e ') planto, ante

o E1}s‘cf1r Zn las costumbres politicas. El parlamentarismo cléseigj

terraunean;?ntalfnente.fruto de la practica politica en In;rla-

by prif; en raltama (bajo la IIT2 Reptiblica). En cambio, ya en
Ta post-guerra eyrope. ’

tucmnales’ ot Pea, se crearon, bor textos consti-

menes parls ios “raci i
barlamentarios racionalizados”, novedo-
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La vida politica britinica, a través del régimen electoral
mayoritario y el sistema de dos partidos, que es su consecuen-
cia, desenvuelve una dinidmica eficaz y democratica, a la vez,
muy dificil de imitar en otros medios, de diversa contextura
social y politica, donde las diferencias de clases, de opiniones
y de intereses regionales, se traducen en la falta de mayorias
parlamentarias homogéneas, sin las cuales no es posible €l eje-
cutivo fuerte y estable, en régimen parlamentario. En tales
ambientes, propensos a la anarquia o al “cesarismo”, que es su
consecuencia, el intento de régimen parlamentario configura
una valiente experiencia democratica, sobre cuya viabilidad s6-
lo la historia puede decir la (ltima palabra.

II) LOS SISTEMAS CLASICOS DE ORGANIZACION DEL FODER
EJECUTIVO. ALTERACION DE LOS SISTEMAS CLASICOS
EN LA REALIDAD DE LA VIDA POLITICA
DE WUESTROS DIAS

La colaboracién entre los poderes politicos y la primacia
del Peder Ejecutivo, incluso en la orientacion legislativa, sus-
tituyen a la separacidn de poderes, ideadn por MoNTESQUIEU
para el Estado liberal y al predominio parlamentario (a veces
tedrico) basado en la ideologic de Rousseau. No expondremos
€l detalle de las formas clisicas del gobierno democratico, topi-
co manido de la ciencia del derecho constitucional, verdsdero
lugar comtn del “juridismo” constitucionalista, ya superado
por el estudio mas atrayente de las realidades positivas de la
vida politica de hoy en dia (1).

Para fijar conceptos precisaremos tan sélo, los rasgos ca-
pitales de los sistemas clasicos, segtin lag obras, ya también cla-
sicas (2) a las que nos remitimos por mayores detalles, asi co-

(1) Sobre el “juridiemoe” y la Ciencia Politica, ver nuestro {rabajo
{itulado La Ciencia Po'itica. Nociones introductivas, publicado en la Re-
vista del Centro de Estudiantes de Derecho, t. XX, setiembre 1961. N° 88,
pags. 185-220, y en la Revista Argentina de Ciencia Politica, afio 1961, n? 3.

(2) BartufLEMY, Le role du pouvoir executif dans “es républiques
modernes, Paris, Giard et Briére, 1906, y BartuérLeMmy et Durz, Traité de
Droit Constitutionnel, Paris, Dalloz, 1938, pags. 146-182, Durriez, Les Minis-
tres dans les principaux pays d’Europe et d’Amerique, dos tomos, Rothschild,

Paris, 1892.
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0 a sus similares més recientesg (3) y a'las Tespectivas litera

(3) Giravp, L i o
» e pouvoir exécutif d 5
d’Amerique, Pari o 4ns les démocrates d’Zuro
colecciég Q,u . asl;s, ‘Rfcuell' Sivey, 1938, DuvEeraer, I.es régimes ;olitz? s
cos contcvmpomn;s ie?, Paris, 1948. Verngy, Andlisis de 1oz sisy{emrs q;"'e"?’
e €03, ed. Tecnos, Madrid, 1961, es uno de los estué. politi-
tod Y comp-etos sobre el tema, al que ge dedi SHHGI0s mas
Péginas de la obra. can las primeras cien
JIM’-"N!‘v DE P
ENEZ Dz Pa 0>y s
Madrid, 1960, se oc}:z)Aa; cLi: s’ 1eiqzmlene3 politicos contempordneos, ed.Tecnos
’ ia tipologia de log § s T '
como subtipos re regimenes politicos udi
bos de los democraticos, el presidencial, el parTamcntS;reiztumal,
parlame ve

. 'Los estudios de DUVERGER, en Jag sucesi ici
:jt?l:;()gﬁnzi a;nls?fttitgtions P?l‘itiques, t. I, ;'I.YS.SFGT?IIC;:;;:,S lgggsunéD: Oisfons-
P c(;nigt;ons Polztzques. el Droit Constitutionnel, iD— UD;‘ ‘;;916906
pag coyabora’ provecﬁin planteamientos agudos en Igg que la .cie.ncie; ol':
o Vo) S Do Sz&;}mente.con el ‘derecho constitucional, Los traBZ'()ls
demooraoty o ot gl X;‘{e Ia 1nfaxper1encia constituciona] de Franc}a J1
nio do 1961, p s e s . publ%cadOS en la revista “ILg Nef” de abrﬂ}-" .E_l
porit SOb,r ; los,regi ;?erjéscc;r:;fner;tyivas sugestiones, p’enag de senti:’;o
rolitiques et droit Constz'tutionnel,o 021*; elfl?;anlr;zczie%f:i;s Pf;f:IOT’ e Gooms
, A 2 » bags. 87-107,

€xpone de maner i
a sucinta y clara ]
5 0s ras i
clésicos y sus deformaciones 805 esenciales de los regimenes

ricanas, Por
r tanto hemos mantenido el texto original con a

agregados bibliografi '
aficos, o de dat
: 0S, m
ralizar nuestra exposicis o , como e] presente, pa

Igunos simples
it ra no desnatu-
¥ actualizado de] prob’ema pagl?u‘;a- Reservamos el andlisis mas amplio

. uros oo 0
el Derecho Constitucional esfuerzos de mayor aliento, sobre

o T S O A i o
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turas nacionales y obras especiales (4).
Adqui nos referiremos al sistema presidencial norteamerica--

no, al parlamentario inglés y al convencional o directorial sui-
zo, como arquetipos del derecho constitucional general (5), es
decir, censiderados en sus principios méas generales y no en sus:

- peculiaridades, particulares o nacionales.

A) El gobierno presidencial estadounidense.

a) El Presidente de Estados Unidos es, a la vez, Gnico jefe

del Estado y del gobierno. Es electo a dos grados pero en los
hechos los electores, votados por el cuerpo electoral de los Es-
tados, tienen mandato imperativo, de modo que pricticamente:
las cosas ccurren como si el Presidente fuese electo por el pue-
blo, de donde extrae considerable autoridad: “Ese Presidente
‘“electo por el pueblo es electo para hacer una politica y es esta
“politica la que va a imponer al pais. No es un gobierno andni-
“mo: es el gobierno de un hombre escogido por el pueblo” (6).
b) El Presidente nombra libremente los “Secretarios”,
que son instrumentos de su politica. La tradicional “cortesia™
del Senado hace que éste generalmente no oponga objeciones

a los nombramientos (7).

(4) Citamos, méis adelante, algunas obras como punto de partida para
quienes procuren méas amplia informacién. Sin perjuicio de los sustanciosos
capitulos de las obras generales como las de Esmein, Duguit, Barthélemy-
et Duez, Laferriére, Burdeau, Prélot, Duverger, efc. en su conocidos tra-

tados'y manuales, es insustituible la lectura de las monografias y comenta--

rios de Laski, de CorwiIN, de RAPPARD y de BASTID, y otras, que citamos en
las notas siguientes y que tratan narticu'armente los sistemas en cuestién,

no sé6lo desde el punto de vista juridico sino, también, desde el de la rea-

lidad politica. Garcia PerLavo, Derecho Constitucional comparado, 4% ed.,

1957, contiene excelentes exposiciones de los regimenes gubernativos, ame-

ricano, suizo e inglés. )
(5)

SanTt Romawo, Principii di diritto costituzionale generale, Mi!

9 y 254-263.
(6) BarTHELEMY et DUEz, Traité, cit. pag. 151.

(7)

Sobre la nocién de derecho piiblico general, como corjunto de no--
‘ciones generales, inducidas por el método comparado, ver CoMBOTHECRA, Ma-
nuel de droit public général du monde civilisé, Paris, Ginebra, 1928, con

referencias a los tipos gubernativos (pags. 245-250, 262, 263, 278, etc.) y-
an, 1947, pags.

Recordamos, sin embargo, que el Ministro de Defensa nombrado-
por Eisenhower le exigi6é el previo desprendimiento de sus acciones de la:
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¢) Los ministros no reciben impulso ni directiva alguna del
¢Congreso. No pueden entrar a las Cémaras ni pueden ser legis-
ladores (8). No pueden ser censurados por el Congreso, por su
‘politica, que es la del Presidente. Sélo deben mantenerse de

-acuerdo con el Presidente para permanecer. No forman Con-
:sejo de Ministros ni gabinete.

d) El poder legislativo es independiente del ejecutivo, que
no lo puede disclver ni tiene iniciativa legislativa.

El sistema de “frenos Y contrapesos”, funciona, no obstante,
:mediante el veto presidencial a las leyes (que sélo puede levan-
‘tarse por dos tercios de votos) y el consentimiento del Senado,

“previo al nombramiento de jefes de misién diplomatica y a la
‘ratificacién de tratados.

Este es el sistema en que, teéricamente, se aplica del modo
'mas estricto la separacién de los poderes politicos. '

JusTino E. JIMENEZ DE AREcHAGA (9) llamaba ejecutivo go-

‘bernante, por su naturaleza, al de forma presidencial. Concebia,
‘tedricamente, una forma de gobierno presidencial por la natura-
‘leza gobernante del ejecutivo (independiente del legislativo) y
de composicién colegiada por el ntimero de sus integrantes. Esta
“fue, en parte, en cuanto al Consejo Nacional de Administracién,

‘la forma gubernativa adoptada por la Constitucién uruguaya
de 1918, :

“General Motors, de la que habia sido Presidente. Fud una bellg leccidn de
~moral ctvica. Como bien dice Brersa hay incompatibilidad “cuando el ejer-
“cicio particular de una profesién puede influir de manera inconveniente
“en el emp’eoc piiblico o afectar 1a independencia o imparcialidad (v, gr,
““ser ministro, director o inspector de obras publicas y ser a la vez contra-
““tista o proveedor o miembro del directorio de empresas gue concurren a
“licitaciones de ese ministerin) Yy por tanfo incomvatible” (RBtwErsa. Com-
-pendio de derecho administrotivo, 3% ed., Buenos Aldres, 1860, nas. 202).
(8) BARTHELEMY et Dukz, cit., pags. 151-152. CorwiIN, La Constitucion
nortermericana y su octual sianificndo, Buenos Aires, 1942, pég. 108, sefiala
"no obstante, que ninguna disposicién expresa se opone a que se asignen
buestos a los Secretarios en el recinto de! Congreso y se les conceda la
palabra alli. Tampoco esta prohibido, expresamente, que se designen Mi~
“nistros a legisladores.

(9) Jmvénwz pE Ar¥icnaca, El Poder Ejecutivo Y sus ministros, t. I,
"Montevideo, 1913, pag. 23.

T s
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Al Ejecutivo gobernante le opone el ejecutivo agente-, que
a su juicio seria el parlamentario clasico y también el suizo. -

Para el estudio de mayores detalles del régimen pre.sid.en-
cial americano, remitimos al lector a las obras especializa-
das (10).

B) El gobierno de asambles o gobierno conveneional.

Es un régimen de confusién de poderes que toma su nom-
bre de la Convencién francesa, que actud de }792 a 1795. Un
Consejo ejecutivo provisorio, nombrado y dirigido por l.a Asam-
blea soberana que también separaba libremente a sus miembros,
era un verdadero agente del cuerpo legislativo.

El caso méas famoso y notable de esta forma de organiza-
cién del poder ejetcutivo es el suizo. En Suiza }a Asamblea fe-
deral bicameral (compuesta de un Consejo Nacm‘nal y 1.1n Con—
sejo de los Estados) elige, por tres afios, a los §1ete mler;bro‘s
del Ejecutivo colegiado (Consejo federal) 'que tienen un restL—
dente de la Confederacién, mero primus inter pares. El Presz—
dente y el Vicepresidente son electos.por la Asamblez?, :)nu:;;
mente y no son reelegibles de inmediato (felr.t. 98 Const). .
Presidente no es jefe de Estado ni primer ministro. Es mero di-
rector de debates de un 6rgano colegiado.

Se contempla la composicion federal y la vatjiedad de idio-
mas de la Federacién en la integracién del Consejo fede%"al. No
puede haber mas de un miembro electo por un solo canton (5‘11:1:.
95). Consuetudinariamente los cantqnes .de mayor pob;aé:;ori
(Berna y Zurich) cuentan con uno de sus ciudadanos en e :110
sejo y al menos uno de los consejeros ha de pertenecer a u
de los cantones romanicos.

(10) TLaskr, El sistema presidencial norteam?ricano,' Ed.icion.esl.Slil’t-).
XX, Buenos Air’es, 1948; CorwinN, El Poder Ejecutivo, Editorial Bibliogra
ica Argentina, Buenos Aires, 1959. o
fica Song clasicos los estudios de BRYCE y TOCQUEVILLE,t.SgObI‘e ;'_,oa]; rq :ﬁggéuﬁ

1 i América, aunque ya antiguos,
americane y La democracia en Am y ] > do e
i tudios de Andrés y Susana TuNC
altimo. Son muy importantes los es : |
1wiltlgl]:;recho y el régimen constitucional de Estados Unidos, Paris, 1954, 1955.
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"7 “El'Consejo actiia sin ministros distintos de
Est4 organizado ‘en ‘siete D‘epzﬁ”tamentos ~oéupv-
rmi‘?mbros' del Consejo.-Desde la refbrm; pro
“del“art..103 de la Constitiicién el sistema’ha

los 'erl’ééjeros.
ados por seéndos
ducida en-1914,
. dejado-de ser di
re i .
ahztrorlal 0 colegiado puro, porque las leyes federaleg "v'pglied’én
hos a, oto‘rga.r competencia a los departamentos para dictar poxt
si c;ertas decisiones incluso sin ulterior-recurso al Consejo. De
;rn;) o qu.e la via administrativa puede quedar agotada en e.-l ti
‘: i.u‘ ar umpTe;"sonal de un departamento - Después sélo cabe recu
rir a un Tribunal. Esto ha iti . : : i
n . permitido descongestionar al érgs
1o colegiado de la acumulacién de asuntos menudos e
i dLlasC reglas generales son, no obstante, ias de Ia éc;fhbeten
el Consejo y de la procedencia d 50 1 i
cie el recurso ante el mism
a menos que los textos legales dispongan otra cosa (11) -

o s 1s .
" En la “teoria literaria” del régimen “este ejecutivo es m4
len . 3 . , as
oo un ctuerplo de simples administradores que un colegio de
v rnantes: la iniciativa gubernati ’
ernativa pertene
o antes: 1a b ce a la asamblea
, ecisiones tomadas por el C i
) 1a onsejo federal d
. “ser modi . o
ficadas o anuladas por 1a Asamblea Federal” (12)

En la reali i it
alidad de la vida politica las cosas no ocurre i
€COmo veremos. B

| meraEl retglmen de asambleas se traté de implantar, en la pri
Pbost-guerra, en Prusia (con un i : A

' 5 , correctivo contradictorio:

ia disolucién parlamentaria), en Baviera y en Estonia, en fgig

| dg.?:.[O, lgnedl;'oante constituciones en las que no existia P’resident
de la Reptiblica. La Asamblea no y -

' mbraba al presidente d
sejo el cual siempre era re it
v. ‘ X sponsable ante ella: no se limitak

Pt : mitaba

a controlar la politica de Ia administracién; la dirigia (13) )

. laSobre el re’Sgimen de asamblea en general puede consultar-
monografia de Bastip (14) y sobre el régimen imperante

(11) Garcia PeLAYO, Op. cit., pég; 564.
Eig) - BaRTHELEMY et DUkz, Traité, cit. pag. 149
) . BARTHELEMY et DUEz cit., pig. 149. '

. (14) PavuL Basto : ‘
1956, - UL BASTID, Le gouvernement d’Assemblée, Paris, Eds. Cujas.
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en Suiza, en particular, nos remitimos a los textos y comenta-

rios contenidos en la obra de RAPPARD (15).

C) El gobierno parlamentario. |

Los rasgos generales del régimen parlamentario- fueron 2 1-

mirablemente sintetizados ‘por Ducurr (16) a cuyo esquema

recurriremos, por su claridad.

a) El sistema reposa en la igualdad del parlamento y de7

gobierno en prestigio e influencia, su colaboracion y accién re-

ciproca. Bajo la Constitucion francesa de 1875 el equilibrio es-
taba roto porque el Presidente de la Reptiblica era electo por
las Camaras, no era igual del Parlamento, carecia de accidn efec-

tiva sobre la.Camara.

b) Ambos érgancs iguales colaboran en las funciones del
Estado; no hay separacién de poderes, sin perjuicio de la repar-

(15) WirLiam E. Rapears, La Constitution federale de la Suisse, Neu-
chatel, 1948. Ver también ¢l amplio capitulo de BASTID sobre las institucio-
nes de Suiza (op. cit., pags. 225-350). Jarcer, Lezioni di dirito svizzero,
Mil4n, 1951.. BripEL, Precis de Droit Constitutionnel et public suisse, t. II.
Payot, Lausana, 1959, contiene una exposicién muy completa y bien or-
denada de las instituciones suizas, incluso de la tendencia politica al pre-
dominio del ejecutivo, en la iniciativa legis’ativa y 2Gn en la confeceion
de normas, mediante delegacién. etc. de manera que “gl poder efectivo de
la Confederacién pertenece cada vez mas al gobierno y a la administra-
cién”.

T1 bello libro de StEcrriED, La Suisse, democratie témoin, 3% ed., A la
Bacconnidre, Neuchatel, 1956, es una exposicién de las realidades geogra-
ficas, humanas e histéricas, econdémicas y politicas que explican las pecu-
liaridades de la Constitucién, la vida y el temperamento politicos de los
suizos, de cuyo conjunto surge una democracia tan radical, “un régimen
propiamente suizo, tan propiamente tal que no se aplica sino a Suiza y
seria francamente imposible imitarlo fuera de alli” (pag. 160).— “Si ese
régimen complejo y mismo un »oco pesado funciona de manera satisfac-
toria es menos, parece, a causa del valor ‘de 1las instituciones que gracias
a la sabiduria, a la fineza, al sentido politico del pueblo que las practi-
ca” (pag. 164). — “El sistema funciona tan bien porque es practicado por
hombres de 4nimo sereno, formados por siglos en 1a mutua tolerancia, que
han renunciado a dominarse unos a otros y consideran que la politica es
menos asunto de doctrina que de interés” (pag. 160).

(16) Ducurr, Manuel de droit constitutionnel, 1923, pags. 196 v sigts.
Duvercer ensefia que la colaboracién equilibrada entre los poderes politi-
cos, que se describe en los viejos manuales no ha sido nunca conforme a la
realidad. La VIe. Republique..., Paris, 1961, pags. 44-45. :
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ticién de i i i
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a . s 7 . ) :

e ;1 ::;n;lo €n un regimen presidencial los ministros sé-
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1a u oportunidad de
incluso a Ministros
incurrido en ilicito

(17) DI_JGUIT, op. cit., pag. 189.
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En cambio la censura parlamentaria normalmente implica
(o puede implicar) una discrepancia acerca de la manera mas
conveniente u oportuna de conducir los asuntos del Estado.

El ejecutivo, en régimen parlamentario, dispone a su vez,

de variados medios de accién frente al parlamento. La disolu-

cién es el méas poderoso y necesario, .dice DUGUIT (18): es “la
“condicién indispensable de todo. régimen parlamentario y la
“garantia més eficaz del cuerpo electoral, de la soberania nacio-
“nal contra los excesos de poder, las tendencias tiranicas, siem-
“pre temibles, de un parlamento. El gobierno puede y debe di-
“solver el parlamento cuando estima que la politica seguida
“por é1 no respoende a la voluntad del pais; él provoca asi un
“yerdadero referendum; él debe convocar a los electores en un
“plazo en general muy corto y someterse al veredicto pronun-

“ciado por ellos”.
De acuerdo con nuestro propésito no entramos en detalles
particulares del derecho publico nacional inglés, muy conoci-

dos y accesibles por otra parte (19).

(18) Dugurr, cit. pag. 200. - )
(19) Ver, ademds de las obras generales, precitadas, Topp, El gobier-
no parlamentario en Inglaterra, 2 ts., Madrid. s/f.; Laski, El gobierno par-
lamentario en Inglaterra, editorial Abril, Buenos Aijres, 1947; hay también
una excelente traducciéon francesa en 1a “Bibliotéque de la Science Politi-
que” (P.U.F., 1950) con prefacio de los directores, Mirkine Guetzévitch
y Prélot; Maruior, Le régime politique britannique, A. Collin, Paris, 1955;
Capart, Régime electoral et régime parlementaire en Grande Bretagne, Ar-
mand Colin, Paris, 1948; R. T. Mc. KENzIE, Los partidos politicos britdnicos,
Eds. Taurus, Madrid, 1960. Sin pretender enumeraciones completas, impo-
n tema tan frecuentado, indicamos-parte de la bibliografia mas
reciente y accesible sobre el régimen politico britanico. FraGca IRIBARNE, El
parlamento britdnico, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1961, 440
pags., es una exposicién muy actualizada y moderna. PAacTeT, Les institu~
tions politiques de la Grande Bretagne, ed. La Documentation Francaise,
1960, contiene el estudio doctrinal y los textos bésicos del derecho consti-
tucional britanico. Destacamos el sustancioso capitulo sobre las atribucio-
nes del gabinete (pags. 161 a 179) . Sir Ivor JENNINGS es autor de nume-
rosos y muy prestigiosos trabajos sobre la materia, entre los que sefia’amos
en espaiiol, El régimen politico de Gran Bretafia, ed. Tecnos, Madrid, 1962;
una sintesis de divulgaciéon The Queen’s. Government, A. Pelikan Book,
1955, un gran tratado sobre los partidos politicos britanicos (Party Poli-
tics) de los que van publicados dos tomos, editados en 1960 y 1961 por la

sibles en u
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i, . : isla-
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ira el o i Zs.l El pueblo elector se pronuncia por o con.-
7 conﬁn,ua €s del voto por los candidatos, a log que contro-

mente, una vez electos (21), Mas que lds hombres

interesan las i
as ideas de las que son portadores., Rstag ideas no
—_

Universidad de Ca i
i mbridge t. Asi
el gobierno de gabinete, etg oS obras. ya clisicas ’

» Mas recomendableg PoOr su cardecter vedago-

g1co y la alllblltud de sus enfoques que &balcan respe thaII]ellte el de
A
> ] c » 1

» incluso el gobierno local y el derecho piiblico de Ia

]961‘, 1Ez;he Empire, and the Commonwealth, Cambrid-
wastern o .08 1961, RoLAND YouNe, The British Parligme
versity Press, Evanston, 1962 ment: North:

y d:; ji) O)c,‘a(t;;:?UDJ La responsabilité des facultés de dros
i : rangnise, Revue du Droit P bli
o ‘ : ublic, 1961, pégs. 254-
oribe la) eVZfr ?}‘I‘BURDF;AU, La democratie, Neuchatel, 195§ bés:i 23505-,3#0'
ucién de Ia “dGMOcracia gobernada” 5 1a “dt,a;no;r.a i o ges-
_ erg cia gober-
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son patrimonio de individualidades geniales. Son el fruto, ins-

titucional, de la organizacién partidaria. El partido politico-
es el gran personaje de la democracia moderna. El pueblo vo-.
ta, ante todo, al partido para que realice el programa, que pro-
mete la felicidad o el bienestar colectivo. o _
El plan de gobierno de un partido moderno no se r_ealiia;
ejecutando leyes, aplicando el derecho. Se realiza reformando
la sociedad, mediante la creacién de nuevo derecho. Esto solo
puede lograrse por la accién arménica, conjunta del gobierno
y del parlamento. De nada valen las ideas de los gobernantes,
si no disponen, en el momento oportuno, de las leyes, coordina-
das,'.de plan econémico, presupuesto, planes de obras pﬁblicas,‘
seguridad social, ete., que son la condicién sine qua mon de su
accién eficiente. La legislacién se proyecta por el gobierno que
encabeza la mayoria parlamentaria y se aprueba por el parla-
mento. El gabinete monopoliza la iniciativa parlamentaria. La
delegacién legislativa, frecuente y sistematicamente regulada;
acelera ailn mas la produccién normativa. El electorado res-
ponsabilizara al partido por el triunfo o el fracaso en la misién
gubernativa. En Inglaterra este juego es claro y limpio, en vir-
tud del sistema de dos partidos, facilitado por la legislacién
electoral, que rechaza la representacion proporcional, y por el
azer feliz en cuya virtud las mayorias parlamentarias inglesas
son, generalmente, amplias y definidas (22). ‘ ’
"El régimen inglés asegura, ademaés, gran estabilidad al ga-
binete, cuyo leader y cuya composicion practicamente se cono-
cendesde las elecciones, de modo que, de hecho, son “plebisci=
tados” y cuentan con una mayoria fiel durante tcdo el periodo
legislativo, mediante la disciplina partidaria. En los hechos,
se ha ido, en Inglaterra, a un régimen de eleccién popular del

_jéfé .del gobierno (23).

207i(22)" Ver la obra de Caparr, precitada en la nota 19. R
©7 (23) "Ver las e’ocuentes observaciones al respecto de Duvercer, La
‘VIe. Repub’ique et le régime presidentiel, Arth_éme Fayard, 1961, espe-

cialinente pags. 48-49. i
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No insistiremos sobre este-tema

| H
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Secretarios, con log poderosos presi
las comisiones de las Camaras.
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Enelll iel i i
o 1 llamado gobierno directorial, convencional o de as
ea, las cosas ocurren de manera oho

“el Bundesrat no difiere nada, co
::los gobiernos de los otros pais
;‘duracién de poderes que envidiaria
-ses vecinos” (27). Lo mismo
z0n, con respecto al gobierno

bastante semejante. De hecho
mo iniciativa y autoridad, de-
€s; sus miembros logran uns
n los ministros de Jog pai-
puede afirmarse, con mayor ra-

de los paises comunistas, cuya

———

(24) MmrkiNg Guerzs

2 ETZEVITCH, Le régi )
. 3 gime parleme i
dl;nllllielanges Paul NEGULESCO, Bucarest, 1935 ppégsm5§8tmre .

as del derecho constitucional, Madrid ’1934 i)égs

I, Paris, 1951, pa
pe ris, 1951, pags. 20-27,
Dg}:}\;&:;\r]; LaL constitucién norteamericang cit. pag. 122
R, Les parti ags. : .
Bunoass, Toatte o VHp is poTitiques, 1951, bags. 432-442, Conforme

. , pag. 223, que ti 5 “ro 3
Separation des pouvoirs aux Etdis Ugis,, ftula un pardgrafo: “La fin de I

(27) BarTHfLEMY
, t ité de droi
pag. 149, et DuEz, Traité de droit constitutionnel, Paris, 1933

aprés guerre,
-544; Modernas ten~
203-206; Les consti~
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acerca del cual ya hizo
actas exposiciones, a las

organizacién monocratica, se inspira también en el régimen:
de asamblea y de confusién de los poderes politicos (27 bis).
Cuando el sistema parlamentario no ha permitido la cons—
titucién de gobiernos democraticos, fuertes y estables, como:
ocurri6 en Francia bajo la I1I# y IV# Reptblica, en virtud de la
representacién proporcional y la movilidad de los bloques par--
lamentarios, la consecuencia fue la ineficacia gubernativa y el
desprestigio de las instituciones democréticas, 1a derrota, la cri--
sis, y finalmente el recurso al temido poder perscnal. La inicia-
tiva, el plan técnico, los grandes lineamientos posibles de refor--
ma econdmico-social, etc., no pueden salir de coaliciones ac-
cidentales de grupos personales de diputados ni de combinacio--
nes repentinas de corredores parlamentarios, concertadas a es--
paldas del pueblo. El gobiernc moderno, eficaz y democratico,
sélo puede ser obra de partidos que sometan, lealmente, sus:
programas al electorado y que los ejecuten con consecuencia
bajo la direccién de una élite gubernativa, plebiscitada y res--
paldada por una mayoria ccherente, definida y responsable.

III) LA RACIONALIZACION DEL PARLAMENTARISMO
EN LA PRIMERA POST-GUERRA

MirgINE GUETzEVITCH, en los precitados (28) trabajos y-
en otros, difundié las férmulas verbales, luego tan repetidas,
racionalizacién del poder y racionalizacién del parlamentaris--
mo para aludir a las nuevas formas del régimen parlamentario,
minuciosamente reguladas en las constituciones rigidas y esecri--
tas que se dieron los Estados de Europa central y oriental des--
pués de la primera post-guerra. ,

Estos regimenes se crearon por los textos, sin precedentes-
en costumbres politicas nacionales.

(27 bis) VEbEL, Manuel de droit constitutionnel, 1949, pags. 190-243;"
Buroeau, Traité, VII, pags. 219 y 513. Cuando el leader del partido tnico-
autoritario estid a la vez en la Presidencia del Consejo de Ministros, es ilu--
sorio el régimen de ejecutivo agente que resulta de los iextos.

(28) Supra, nota 24. BUKDEAU. Le régime parlamentaire dans les Cons--
titutions européennes d’aprés guerre, 1932, y su traduccién italiana de 1950,
¢on prefacio de M. S. GIANNINI, Edizioni di Comunit4, Milano, es una aca--
bada presentacién del problema en la primera post-guerra. i
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Los procedimientos politicos, li
‘tumbre y las convenciones de la
Inglaterra, se volvieron juridico
los nuevos regimenes. Intervini
la redaccién de 1a Constitucién
80 de la espafiola de 1931,
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‘cutive, cayendo en el extremo opuesto (29).
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ultiplicidad de partidos,

No vamos a detallar aqui, dado el escaso tiempo disponibie
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‘de MIRKINE GUETZEVITCH
‘des de regimenes politicos idead
por los redactores de Constituci

» las originales y novedosas modalida-
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IV) VUELTA AL NEOPARLAMENTARISMO

EN LAS DEMOCRACIAS PLURALISTAS
OCCIDENTAL EN LA SEGUNDA FPOST-

“RACIONALIZADO”
DE EUROPA
GUERRA

Después de 1a segunda guerra mundial se volvié, en las de-
‘mocracias pluralistas, de occidente, a

mo “racionalizado”, Ty Francia bajo
'se codificaron, en barte, las costumbre

formas de parlamentaris-
la Constitucién dev 1946
s (malas) de Ia ITf2 Re-

—_———

(29) 1Ivon GOUET, La crise de I

exécutif democmtique, en Travaugx
public comparé, t, I

, Paris, 1936, pags. 2-16 v debate gi-
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in ién
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V) ATENUACION DEL PRESIDENCIALISMO YAE?)U]IDEL
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SIGLO XIX

d ] ela-

Necesidad del refrendo ministerial. Derec{fw' (lie mtz:gicos

i0 ic El Nlamado régimen mixto o de los.mzms;ros giamdn

etc. El- Jo / _
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( 30 ) MIRKINE UETZEVITCH Le onstitutions eur peennes t. T 1951

’ itique, ags. 149-348.
P (535i) Buroeau, Traité de science politique, t.. VII, 1857, pag
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, El presidencidalismo fue el régimen general de la Hispano-
américa independiente. Influyd, para la adopcién de tal siste-
ma, el ejemplo norteamericano y el estado politico-social im-
perante en las colonias emancipadas de Espafia. No obstante
e.n general no se sigui6 al pie de la letra el ej emplo norte-ame”
r1~cano. Al"m cuando en la realidad se vivié durante mucho;
aflos un. régimen de despotismo presidencial, moderado por las
re.vfwlucmnes, motines y golpes de Estado, en los textos se ad-
nu.tleron ciertas separaciones del modelo originario, tendientes
a szrarquizar la personalidad pelitica de los Minist’ros.

Tales rasgos han permitido decir, a ciertos comentaristas

hi i
spanoamericanos, que en nuestros paises aparcce un tercer’

tipo gubernativo, intermedio entre el presidencialista america
n . . r )

oy el 'parlamentamo inglés, al que se ha dado en llamar sis-
tema mixto o de los ministros politicos.

El f'mtor chileno BANADpos EspiNosa, profesor y politice
(1.32), afirm¢ la existencia de un tercer sistema, entre el de ga-
blne.te y el presidencial, el “mixto o gobierno por medio gel
presidente y del gabinete, ambos responsables”, que seria el de

la (?c:fls.titucién chilena de 1833, qu= comenta, y que le merece
un juicio muy desfavorable. o ’

3 Fl‘;‘mdaba el autor su tesis en el art. 86 de dicha Constitu-
iw;n: ‘Todas las 6rdenes del Presidente de la Reptiblica aebe-
“ran firmarse por el Ministro del departamento. respectivo y

no podréan ser obedecidas sin este -especial requisito” Ademéys
la Co;nstitucién proclamaba la compatibilidad de las %uncio-nes
de Ministro con las de Senador o Diputado (art. 90) y permitia
a los Ministros asistir a las sesiones de las Camaras y pfrtici ar
en sus debates (art. 91). La responsabilidad ministerial (artp92
y sigts.) se hacia efectiva mediante juicio politico por el Se'na
do por dos tercios de votos (art. 98), limiténd‘c:se’ éste a decla:

rar “si es o no culpable del i :
. p el delito o abuso de poder que se le

p,-es; ;?;fa)tiviuggng:g:u)(;S gEPINOSA, Gobierno parlamentario y sistema re-
‘ , o de Chile, 1888, pags. 56-61; y C ituci > Chi
le, concordadas, Santiago de Chile, 1889. ¥ Constituciones de Chi-
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Si bien la férmula de los motivos del enjuiciamiento es am-
plia (art. 92) nos parece que esta lejos de configurar causales
de responsabilidad politico-parlamentaria propiamente dicha.

ESPALTER, autor uruguayo, se ocupo del Poder Ejecutivo en
su tesis (33) y en un pequefio libro, posterior a la misma (34).

FEspALTER también le daba gran importancia a la interven-
cién ministerial, necesaria para la validez de los actos, en el re-
frendo de los actos presidenciales (Const. uruguaya de 1830,
arts. 83, in fine, 86 y 90) hasta el punto de decir que bastaba
para configurar un sistema mixto o de los ministros politicos,
comparado con el sistema norteamericano, donde €l Presidente
puede emitir 6rdenes validas sin el requisito de la firma de los
Secretarios (35). Creemos que se exagera la importancia de es-
te requisito que, como el mismo ESPALTER expresara en su te-
sis, sblo perseguia en nuestro pais, hacer reflexionar al Presi-
dente de la Republica ante una negativa ministerial de refren-
do (36), pero, de todas maneras, implica una atenuacién - del
presidencialismo clasico.

J. V. GonzALEz (37) dice que se llamaria sistema mixto
“uno en gue el Ministerio tuviese caracteres comunes de uno 'y
“otro de los anteriores; que, por ejemplo, fuese nombrado ex-
“clusivamente por el Jefe del Ejecutivo y se hallase sujeto a la
“censura o desplazamiento por las Camaras”. Pcndera los be-

(33) Incluida en la publicacién de la Camara de Senadores “Discur-
sos parlamentarios”, t. VII, 1942, pags. 1 a 329.

(34) Publicado en 1895.

(35) Escribe ComsoTaECRA, Manuel de droit public genera’, Paris,
1928: “En los Estados Unidos, bajo gobierno presidencial, ¢l presidente de
“]a Republica no tiene necesidad ni del refrendo ni de la opinién del mi-
“nistro para actuar, siendo personalmente resposable. El Presidente, sin
“embargo, si lo desea, puede solicitar al Ministro su opinion atin por escrito.
“Pero siga 0 no el presidente la opinién expresada por el ministro, su res-
“ponsabilidad permanece en todo caso intacta, desde el punto de vista po-
“}itico; ella podré ser atenuada desde el punto de vista penal en caso que
«&] hubiera seguido una interpretaci6n errénea de una ley, que hubiere
«dado el ministro. El refrendo del ministro competente es exigido sin em-
“pargo en Méjico, Uruguay, Argentina y Brasil, estados bajo régimen pre-

“sidencial”. . .

(36) EspaLTER, Discursos parlamentarios, t. VIL, pag. 42.

(37) J. V. GoNzALEz, Manual de la Constitucién argentina, 112 ed.

pag. 571,
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neficios de este sistema, corrector de los inconvenientes del
presidencialismo puro, y dice que estd fundado en un benéfico
equilibrio y es el de la Constitucién' argentina. No demuestra
las bases de-texto en que se apoya la posibilidad de censura,
.que afirma.

En el mismo sentido opina SANCHEzZ ViAMONTE (38), quien
también dice que la Constitucion argentina ha adoptado: una
actitud intermedia, que se podria calificar de intermedia o
‘mixta.

Sefiala varias diferencias apreciables del régimen argentino
‘con respecto al estadounidense, que significan mayor vincula-
cion entre los poderes politicos (39) pero aclara que la posible
censura en virtud de una interpelacién triunfante sélo produce
efectos morales, si no hay causa para juicio politico (40): “Cla-

(38) SaAncuHEz ViamoNTE, Manual de derecho constitucional, 23" ed.,
Buenos Aires, 1956, pags. 224-228.

(39) Mientras que en Estados Unidos la Constitucién ni siquiera men-
ciona a los Secretarios, en Argentina los Ministros refrendardn y legaliza-
rdn los actos del Presidente por medio de su firma, sin cuyo requisito ca-
recen “de eficacia”(art. 87); son responsables de sus actos y solidariamente
de los que acuerdan con sus colegas (art. 88); pueden concurrir a las sesio-
nes del Congreso y participar en sus debates (art. 92); v las Cdmaras los
pueden hacer venir a sgla para recibir las explicaciones que estimen con-
venientes (art. 63): interpelacién.

(40) Op. cit, pdg. 227. No obstante tan calificados dictdmenes, la
opinién mAas generalmente admitida en Argentina entiende qus rige alli
un sistema presidencial, si se quiere atenuado por la presencia de Mi-
nistros dotados de estatuto constitucional, pero de todas maneras bésica-
mente presidencialista e inconfundible con el parlamentarismo que propi-
ciaba MaTiFNzo en la obra colectiva sobre Funcién constitucional de los
Ministros, Buenos Aires, 1911, pags. 177-196, o con soluciones intermedias.
Como opinién expresiva de este punto de vista citaremos por extenso a
GonzArez CALDERON, quien formula su tesis en forma precisa y rigurosa,
con acotaciones doctrinales de interés general, aplicables a la critica del
sistema que rige en nuestro pais.

GonzALEzZ CALDERGN, Curso de Derecho Comstitucional, Buenos Aires,
1943, pag. 576, ensefia lo siguiente:

Ezxplicaciones e informes de los Ministros. El articulo 63 dice: “Cada
‘una de las Camaras puede hacer venir a su sala a los ministros del Poder
Ejecutivo para recibir las explicaciones e informes que estime convenien-
tes”.

El llamado de las Camaras tiene por objeto tan solo facilitar la labor
legislativa del Congreso y el desempefio de sus atribuciones constitucio-
nales, cuando sea necesario, para facilitar dicho objeto, que los ministros
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-“ro estd que el voto de la Camara no surte los efectos que ca-
“racterizan al sistema parlamentario eurcpeo. El pronunciamien-
“to0 desfavorable, y atn el condenatorio por méas enérgico que
“sea, no produce, institucionalmente, la caida del gabinete”.

den las explicaciones ¢ informes que aguellas estimen convenientes, como-
dice el articulo 63", . )

Algunos han visto en el privilegio colectivo que acuerda este articulo:
a las dos Céamaras lo que se llama “derecho de interpelacién” en el tecni~
cismo constitucional europeo y aun en nuestro lenguaje parlamentario la
palabra ha tomado carta de naturaleza.

Las mal llamadas “interpelaciones” necesariamente han debido dar re~
sultados negativos. Las interpelaciones han tenido su razén de ser en el
gobierno parlamentario; mds todavia, son una de sus caracteristicas in-
trinsecas, parte esencial de su régimen politico. :

'Su objeto era que el Parlamento pudiese ejercer constante y eficaz
control sobre el Ministerio surgido de la mayvoria legislativa, desempefiando
aquél el poder ejecutivo del Estado. El jefe de este Ultimo, rey o presi-
dente, era eliminado por completo de la politica del gobierno, porque ha-
¢iéndolo irresponsable de la Constitucién él no podia ni debia pretender
el ejercicio de poder alguno. En todo régimen parlamentario de gobierno
la irresponsabilidad politica del Jefe de Estado debe ser condicién sine
qua nomn. ]

En nuestro sistema constitucional el Presidente no puede escudar sur
responsabilidad ptblica con la de los ministros, pues la Constitucién lo
hace personalmente responsable (arts. 45 y 51). Luego, no puede hablarse
de interpelacién al Ministerio o a alguno de sus miembros, porque em:
todo caso la interpelacién es dirigida al Presidente, al que gobierna. El
nombra y remueve a los ministros discrecionalmente (art. 86, inec. 10) ¥y
de ello no estid obligado a dar cuenta al Congreso. Este no tiene derecho
para imponer ministros al Poder Ejecutivo, y no tiene a su alcance otro-
medio para destituirlo que el juicio politico (arts. 45 y 51). Con las Ha-
madas “interpelaciones” no puede afectar su estabilidad; mientras los Mi~
nistros cuenten con la confianza del Presidente quedaran en sus puestos,
salvo, lo repito, el caso del juicio politico.

No existe, pues, el derecho de “interpelacién” en nuestro sistema cons-
titucional; no puede ni debe existir, porque la ley sunrema ha confiado el
Poder Ejecutivo al Presidente de la Naci6én, politticamente responsable
ante el Congreso, y porque los Ministros son meramente funcionarios ad-
ministrativos, de eminente importancia que la Constitucién ha puesto al
lado del primer magistrado para asesorarlo y para cooperar en el desem-
pefio de su alto cargo. EI poder ejecutivo es “unipersonal”: es el Presi~
dente.

" En las pags. 723 y sgtes. estudia los sistemas clasicos del ‘derecho
constitucional comparado. )

Expresa (pag. 736) opinién docirinaria contraria al régimen parla-
mentario porque reduciendo a la impotencia absoluta al Jefe del Est?do v
ocasionando 1a inestabilidad y la esterilidad consiguiente del gobierno 'y
-del Estado —aparte de fomentar la corrupcién politica y la concupiscencia
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En nuestro pais se planteé el mismo problema, pero se
cuestion6 seriamente la competencia de las Camaras para for-
mular declaraciones, después de las interpelaciones, hasta que
la Constitucién de 1934 las autorizé expresamente al efecto.

La atenuacién del presidencialismo en Hispanoamérica se
produjo por la influencia de la Constitucién espafiola de Cadiz,
monarquico-liberal y “afrancesada”, de donde vienen los pode-

de los parlamentarios, avidos de poderio y de influencia oficiales— ha

. resultado desastroso para Francia. ....

En Espafia, en Chile, etc., fue un fracaso.

En las pags. 745 a 748 refuta los argumentos en los que se ha preten-
dido basar la posibilidad de instaurar, de hecho, el régimen parlamentario
en la Argentina.

1) La necesidad del refrendo ministerial pura la eficacia de los actos
presidenciales (art. 87). El objeto de este requisito no es el que el acto
sea efecto de dos voluntades concordantes. La voluntad del Presidente debe
prevalecer porque é1 es el depositario del Foder Ejecutivo (art. 74). En
el Presidente radican la voluntad y capacidad de hacer y la de remover
los obstdculos que le impedirian obrar. No tienen los Ministros recurso
‘para contrarrestar su voluntad. )

2) La responsabilidad de los Ministros por los actos que refrendan tam-
poco destruye la unidad o unipersonalidad del Poder Ejecutivo. La respon-
sabilidad ministerial ante el Congreso, que. se hace efectiva por el juicio
‘politico “no es suficiente fundamento para pretender que ellos sean con el
Presidente, los depositarios del Poder Ejecutivo. En el gobierno de gabi-
nete los Ministros constituyen este poder porque, como ya se ha demaos-
trado, el Jefe de Estado es irresponsable politicamente Yy aquellos tienen
responsabilidad parlamentaria, que es bastante méas trascendental que la
‘sola responsabilidad politica de los nuestros, pues la primera es condicién
esencial de su permanencia en el gobierno”.

S’gue GonNzALEz CALDERON (pag. 747): “En la Constitucién argentina
“no hay nada que pueda servir como cimiento del gobierno parlamentario.
“Este sistema supone, como condicién sine qua mnon la irresponsabilidad
“‘politica del Jefe del Estado”. :

“En nuestra Constitucién faltan todos los e’ementos o requisitos para
‘que sea posible el gobierno de gabinete”.

Y concluye (pag. 748) con estas palabras que coinciden con la critica
que se ha hecho al sistema uruguayo vigente: :

“El Presidente no puede disolver las Cémaras, que son su propio tri-
‘bunal politico: es decir: faltaria en nuesiras instituciones ese ‘“contra gol-
pe” necesario, preconizado por todos los autores que explican el régimen
parlamentario. Se dird que tampoco existia ese recurso extremo en Chile,
segun la Constitucién de 1833, pero precisamente por eso el gobierno par-
lamentario fue en ese pais un régimen hibrido y dafioso”.

“La incompatibilidad absoluta de las funciones legislativas con el car-

'-'go de ministro (art. 91 de la Const.) seria otro impedimento grave para

«que pudiéramos practicar el sistema inglés y quizd uno de los més insal-

cir que se integraba con la monarguia
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N . . L os
res de iniciativa legislativa del ejecutivo, la participacion del

. . ars
ministros en las deliberaciones parlamentarias y “‘el mas tipico
de todos los elementos del parlamentarismo: la interpela-

cién” (41).

vI) ANTERIORES EXPERIENCIAS PARLAMENTARIAS 1_‘I_.A."JT‘INO-
AMERICANAS: EL REGIMEN IMPERIAL BRASILENO
¥ LA REPUBLICA PARLAMENTARIA CHILENA. OTROS
ANTECEDENTES: ECUADOR, HONDURAS, PERU. LA
CONSTITUCION CUBANA DE 1940, GUATEMALA.

A
VALORACION CRITICA DE ESTAS EXPERIENCIAS

i atico rno, no regis-
El régimen parlamentario democréatico, moderno, g

tra experiencias serias en este continente, afecto al plfmdeln;
cialismo. No obstante, sefialaremos los ensayos excepcionale
de parlamentarismo en América Lafuina.. , " o
Bl régimen imperial brasilefio, mstl.tuldo en 18, , eraﬂ e
lista, del tipe de la monarquia constitucional de la época, €8
. tradicional, elementos
aristocraticos (senado vitalicio) v la representacién populax;.
Dada la irresponsabilidad del Emperador (a:ft. 89 1de la- (.?Oflss.
de 1824) ejercia el poder ejecutivo por m?dm de lOS‘ rm,ris;;rov
de Estado (art. 102). La separacién de pcaeres.no 81.3 }’151 ;aQJ
si bien no se establecia un régimen parlamentario, existian cier-
tos presupuestos favorables a su desarrollo. ; .
El art. 29 establecia la compatibilidad .d(? los ca-r.gos 1e mi-
nistro y senador. El diputado nombrado ministro é‘le_}al‘oa a \fa
cante pero podia hacerse reelegir y acumular las fur}ellonﬂes. :
acumulacién también era procedente cuando el mlmstlo.e‘ra
electo diputado. El poder ejecutivo podia presentar proposicio-
nes de ley por medio de los ministros (art. 53). . )
Los ministros podian concurrir a las cAmaras, e intervenir

en la discusién, sin voto (art. 54).

. N +r

ables”. Tl autor es consecuente con la te51s' que al respec?o.s??t?nvoégzn

‘1/911 er; la encuesta sobre Funcidn Constitucional de Zog‘Mz'r.nstmé,lE ;S

87 a 127 del libro editado por 1a Revista Argentina de Cxezz:;asi}:;;;iib 1.7’
. isi i QuiNTaNA, Gobierno Yy m

En el mismo seniido, LINARES & s it

1bli ¥ ) 2 od., 'T.E.A., Buenos Aives, 1959, pags.

Republica Argenting, t. I, 2% ed, ) e

{41;1-1254 Z;En la 12 edicién de 1948, se trata el tema en las pags 364-36

del t. I.

(41) DemicureLi, El Poder Ejecutivo, Buénos Aires, 1950, pags. 46-417.
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La ley era sancionada por el Emperador (art. 13) como es
usual en las monarquias (42). El Emperador podia disolver la.

camara de diputados y convocar a elecciones de otra (art. 101,

inc. 59). De aquella fuente, obviamente inaplicable en una re-

publica, viene el error del inc. ITI del art. 3° de la reciente ley
constitucional de 2 de setiembre de 1961, en cuanto atribuye al
Presidente de la Reptblica los poderes juridicos de “sancionar
promulgar y hacer publicar las leyes”, de los cuales sobra el
primero. El error viene de la Constitucion brasilena de 1891

(43). Los ministros debian refrendar todos los actos del poder

ejecutivo, sin lo cual no podian ejecutarse (art. 132). Los mi-
nistros tenian responsabilidad politico-penal (art. 133-134) de
la que no podia salvarlos la orden del emperador.

Si bien las férmulas de los motivos de su responsabilidad
eran amplias (44) no permiten, sin embargo, confundirla con
la responsabilidad politico-parlamentaria propiamente dicha.
Corresponden, en lineas generales, al impeachment o a lo que
nosotros llamamos juicio pelitico, gue supone ilegalidad grave
(45) e indignidad politica consiguiente. El procedimiento, que
comienza con la acusacién por la Camara de Diputados y con--
cluye con el juzgamiento por el Senado, configura juicio poli-
tico: arts. 38, 134 Const. y ley de 15 de octubre de 1827 (46).

La Constitucién de 1824 no determinaba ninguna necesidad
de previo apoyo parlamentario (voto de confianza) a los Minis--
tros. Tampoco regulaba el voto de censura por discrepancia par-
lamentaria con la orientacién politica ministerial, determinante
de la renuncia y sustitucién de los ministros. Por el contrario,

(42) A. R. ReaL, El concepto de sancién de la ley, Revista de la Fa-
cultad de Derecho y Ciencias Sociales, t. I, pags. 517 y sigts. y especial--
mente pag. 529.

(43) REaL, op. cit.,, pags. 530-531.

(44) Art. 133 que incluye, entre las causas de responsabilidad, el
abuso de poder, Ia falta de observancia de la ley, haber obrado contra la
libertad, seguridad o propiedad de los ciudadanos, y cualquier disipacién
de los bienes publicos.

(45) EI art. 134 dice que una ley particular especificara la natura--
leza de estos delitos y la manera de proceder contra ellos.

(46) V. texto en PimienTa BueNo, Direito publico brasileiro e analyse-
da constituicao do imperio, Rio de Janeiro, 1857, pag. 537.
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el art. 101 decia que el emperador ejerce el poder moderador:
“pombrando y haciendo cesar libremente a los ministros de Es-

tado”.

De modo que si bien se desarrollaron, precisamente, ins-
tituciones de tipo parlamentario, bajo el Imperio, como veremos,
ellas no resultaban de imposicién constitucional alguna sino de
1a necesidad practica de armonizar ia gestién de los poderes po-
liticos.

Pero, segin autorizados comentaristas, la armonia se logré
en favor del ejecutivo y en detrimento de la representacién
popular, ya que cuando un gabinete minoritario era desautor’i-
zado por la Camara de Diputados, la colaboracion se restablecia
mediante la disolucién de la Camara, que sisteméaticamente
era sustituida por otra con mayoria favorable a los ministros:
“En-el Brasil el Emperador invitaba a un estadista de su con-
“fisnza y simpatia para organizar gabinete. Si pertenecia al
“partido con mayoria en la Camara, gobernaba con ella. Si era
“escogido en el seno de la minoria, disolvia aquella rama del
“pgrlamento, decretaba eleccicnes generales en el pais e inva-
“pigblemente triunfaba”. “La oposicién, como atn hoy sucede,

“conquistaba una que otra banca de diputado; pero el grueso
‘“de 1a asamblea electa representaba siempre la victoria del pen-
“samiento ministerial” (47).

“El gabinete no era delegado de la mayoria parlamentaria
“y si creador de ella. Lias urnas no elevaban un partido al po-
“der; apenas homologaban el acto del soberano, arbitro supre-
“mo de la suerte de las fracciones” (48).

El Emperador, a diferencia del monarca inglés, gobernaba
y administraba (49).

Puede apreciarse que este verdadero ‘“constitucionalismo
ilysorio”, que recuerda al de ciertos paises de Europa central
v oriental en el siglo pasado y a principios del presente, nada

3

(47) CagrLos MAXIMILIANO, Commentarios 4 constituicao brasileira,
Rio de Janeiro, 1918, pag. 43. . - )

(48) MAXIMILIANO, op. cit., pag. 45. Ver pags. 45 y 46, los medios de
coaccién y corrupeién electoral usados para lograr tal resultado.

(49) MAXIMILIANO, op. cit., pags. 36 y 37.
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tiene que ver con el parlamentarismo democratico de nuestros
dias, a cuyo tipo pertenece el instituido por la reciente reforma
constitucional brasilefia.

Cabe, no obstante, la cita del antecedente, porque bajo el
Imperio llegd a organizarse un Consejc de Ministros relaciona-
do, en la forma expuesta, con la mayoria parlamentaria (sobre
la cual ejercia influencia decisiva). Ese Consejo estaba ya diri-
gido por un primer ministro (50), organizador del gabinrete, por
encargo del Jefe de Estado. En ausencia de éste presidia el Con-
sejo el Primer Ministro: “Es quien dirige el orden de los tra-
“bajos y de las discusiones, guien cuida especialmente de Ia uni-
“dad de miras y de los principios politices v administrativos,
“en todos los asuntos sujetos a deliberacién comun; quien debe
“tener no sélo un voto suyo de miembre del gabinete, sino tam-
“bién de desempate” (51). Senalamos que, concordaniemente,
en la reciente reforma constitucional brasilefia (art. 15) se dis-
pone: “El Consejo de Ministros decide por mayoria de votos.
“BEn, los casos de empate, prevalecerd el voto del Presidente del
“Consejo”.

La “Republica parlamentaria” chilena. Se llamd “Repibli-
ca parlamenturia” al régimen de gobierno instaurado en Chile
después de la revolucién de 1891, gue duré hasta 1924 y consti-
tuyé un completo fracaso, como se dira.

Este régimen fue instituido de hecho, al margen de la Cons-
titucion de 1833, que sé6lo instituia un presidencialismo atenuado
o régimen mixto (52). No exigia el voto de confianza parla-
mentario previo, ni organizaba la responsabilidad politico- par-
lamentaria propiamente dicha, que se hace efectiva mediante

(50) Cuyo cargo se creé por decreto de 20 de julio de 1847.

(51) PrmvuenTa BUENO, op. cif., pag. 265.

(52) Exigia el refrendo ministerial (art. 86), preveia la compatibi-
lidad de las funciones de ministro y legislador (art. 90) y la posibi-
lidad de concurrir los Ministros a lag Camaras y participar en sus delibe-
raciones, aungque no fueran miembros de las mismas (art. 91). Si bien es
cierto que cada Ministro era “responsable personalmente de los actos que
“firmare e in solidum de lo gue suscribiere o acordare con los otros Mi-
“nistros” (art. 87) (53) la Constitucién sélo regulaba 1a responsabilidad
politico-penal que sé hace efectiva mediante el procedimiento que entre
nosotros se llama “juicio politico” (arts. 92 y sigtes.).

el voto de censura. Tampoco preveia la disolucién, como posi-
ble respuesta del Ejecutivo a la censura. Por tanto, el 11arnadTo
régimen parlamentario chileno se instituy6é y se mantuvo .ae
facto, contra el sisterna institucional realmente vigente en Chile.

Los Presidentes perdieron el poder coordinador scbre los
grupos politicos. Carecian de la facultad de disolver las Cama-
ras, para equilibrar las influencias del gobierno y el parla{ne?—
to. El1 Congreso, en consecuencia, se les impuso y gobernd sin
freno alguno. La falta de partidos poderosos y bien organizado's
impidié la formacién de mayorias estables y agudizd el proble-
‘ma de las crisis ministeriales: “desde el 18 de setiembre de
1886 —asuncién de Balmaceda— hasta el 9 de setiembre de
1994 —renuncia del sefior Alessandri— se suceden 138 minis-
terios; este elevado nimerc es un indice critico de la historia
politica de nuestro pais” (53). .

La Constitucién vigente en Chile, de 1825, con mcdifica-
ciones, establece un “régimen politico gue, en su ordenamiento
general, responde a los sistemas de colaboracién de poder'es o
separacion flexible” eon caracteres singulares que determinan
el “predominio del Poder Ejecutivo” (54). El art. 39 aclara €x-
presamente gue “los acuerdos u observaciones adoptados (po.r
la Camara) no afectarén la responsabilidad politica de los Mi-
nistros”; y “la esencia del sistema parlamentario es la respon-
sabilidad politica de les Ministros” (58). '

(QTROS ANTECERENTES

BECUADOR

Mirgine GuerzivrTes, indicaba, en 1932 (56) la combina-
cién en la constitucién ecuatoriana de 1929, de elementos de

(53) DMario BERNASCHINA, Constitucién poiitica y leyes complementa-
rigs, Santiago, 1958, pdags. 125-120. BERNASCHINS, Sintesis del derecho ¢ons-
titucional chileno, Santiago, 1944, pags. 22-24. Confm"me ‘AIVIIUNATEGUI, Re-
gimenes politicos, Santiago, 1951, pags. 199-202, quien indica el ,elevadu
ntmero de ministerios que acompafis a cada Presidente en el periodo en
cuestion. : o .
(54) AMUNATEGUI,. Principios generales del derecho comnstitucional,
Santiago, 1953, pag. 281. -

(55) AMUNATEGUI, 0op. cit., pag. - cit. . ) o

(56) .. MIRKINE GGUETZEVITCH, Les Constitutions des nations ameéricaines,
Paris, Delgrave, 1932, pég. LXXXVIL. : o -
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presidencialismo y parlamentarismo, incluida la regla esencial

del régimen parlamentario: la res s i
. : ponsabilidad m ;
las Camaras (art. 97). inisterial ante

Este caso de Ecuador, ofrece particular interés como ejem-
plo de yuxtaposicién indiscutible y persistente, durante casi un
siglo, desde 1878, de instituciones tan contra:puesta-s como el
presidencialismo tradicional, y la responsabilidad politico-par-

lamentaria de los ministros, sin eets
) posibilidad de di +2
Parlamento. e disolucién del

C:jﬂc?e anotar el antecedente por su concordancia: a) con él
tan criticado régimen de la “republica parlamentaria” (1891-
1.924.),impuesto de facto en Chile, por deformacién de la Cons-
tltuleon de 1833; y b) con el régimen constitucional vigente
de jure, en el Uruguay, también hibrido de presidencialismo
parlamentarismo, ademas de su particularidad de ser colegia%

-en cuanto a la composicién de la jefat :
en cuan jefatura del Estado y del go-

En las Constituciones anteriores a la de 1878 el régimen

pre51d‘en01a1. ecuatoriano es puro (56-a) aunque con ministros
de existencia constitucional.

. .La doctrina, pese a la claridad de la existencia de respon-
sabl’hdad politico-parlamentaria ministerial desde 1878 calfﬁca
el regime.n de la Constitucién de 1946 como “presidenz;i.al leve-
mente mitigado por la existencia del voto de censura, que, im-
puesto por el Congreso a un Ministro o més de un ’Mini’stro
hacc.e perder el cargo a aquél o aquéllos sobre quienes recae :
los inhabilita por cierto tiempo para desempefiar Ministerio dz
Estado; regimen establecido por la Constitucién de 1878 v con-
servado por las de 1884, 1897 y 1906 reemplazado en la dz 1929

(56-a) BorJa Y BorJa, La ituct
. (o6 ) s constitucio
Hispénica, Madrid, 1951, psg. CLXXVI. mes det Heuador, Hds. Culbura
Ciadocs‘ogzgzmel, el mismo aut?r, pag. CLXXII: “Se atribuye en los enun-
e namag&; e; tOfi; latl funcién administrativa o ejecutiva al Jefe del Es-
N residente, del Estado o de la Reptibli i
la ejerce directamente con 1 i o de Ministros do Tetsrts
a necesaria cooperacié6 ini
los (f:.;;iles son de libre nombramiento éuy(; A on de Ministros de Hstado,
Repﬁblliclicuadlor es, po.r consiguiente, Reptiblica de tipo presidencial, y no
parlamentaria, aunque no siempre sea de tipo presidencial 'puro”

por uno que tiene subidos matices parlamentarios, y restaurado

3

en 1945” (56-b).

Las siete Constituciones en cuestion (1878, 1884, 1897,
1906, 1929, 1945 y 1946) han confiado al Poder Ejecutivo a un
Presidente de la Republica, electo popularmente, dotado de
mandato representativo, al viejo estilo presidencial, competente
para designar libremente y separar por si a los Ministros.

Al mismo tiempo han previsto el voto de censura bicame-
val a los Ministros (dado por las Camaras reunidas o Congreso
pleno, en las Constituciones bicamerales, gue son 1a regla) in-
dependientemente del juicio politico que por causales expresas
puede promover la Camara de Diputados ante el Senado (arts.
36 y 33 Const. de 1878, etc.). ] Ministro censurado por su con-
ducto oficial “no puede encargarse nuevamente de una cartera,
hasta la reunién de la préxima legislatura” (art. 36 C. de 1878,
paragrafo Unico, art. 53 de 1884, 55 de 1897; 56, inc. 6°, 91, 92,
53, 47-48, 70, 80, inc. 59, 81, que prohibe la disolucién, de 1906;
50, inc. 8°, 95 y 97 de la Constitucion de 1929, a la que aludia
MiIrgINE GUETZEVITCH, etc.).

Merece parrafo aparte esta Constitucion de 1929, que en
su art. 50, inc. 89, autoriza a las Camaras legislativas reunidas
en Congreso “Para examinar la conducta oficial de los Minis-
tros y darles voto de desconfianza o de censura, si hubiere mo-
tivo para ello”.

Se amplian los poderes de las Céamaras que, en vez de “exa-
‘minar alguno o algunos de los actos oficiales de los Ministros”
(56 inc. 6° de 1906) pasan a examinar su conducta oficial, no-
cién mas lata e imprecisa.

Fl art. 97 distinguia, por sus efectos,el voto de desconfianza
y el de censura. El primero sélo producia la cesacién del Minis-
tro en sus funciones. El segundo le impedia desempefiar cual~
quier cartera durante dos afos.

Cabe sefialar un elemento de “racionalizaciéon” del voto de
desconfianza: “Para que el Congreso pueda considerar un voto

(56-b) BorJa Y BorJa, op. cit., pag. CLXXV.
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{"d R
 “de desconfianza, es necesari Proj i
) , € cesario que lo propongan cinco repre-

sentantes por lo menos”. '

En i
s 1945 (arts. 34, ine. 23 y 77) solo se mantiene el voto
1 cenburfa,, con el efecto de impedir por dos afos al censurado
a ocupacion de cualquier cartera.

. .In(?‘u’car_emo-s los preceptos méas importantes de la witima
ons’ufcucmn (de 1946) relacionadoes con el tema:

€T o P i .
pﬁbhcl:i fl(l:lnc;-orélije;z‘;w; s:; :jirce por el Presidente de la Re-
pales” y rem,\,ve; e lectivo (art: ?4) competente para
A ‘ mover ibremente a los Ministros” (92 inc. 69)
a quien le estd expresamente prohibide “disolver el Congr Y
u chstar el libre ejercicio de sus funciones” (art. 98 incn g‘i‘f)so
El Congreso Pleno es competente para “examirar la con-

d}lcta oficial de los Ministros de Estado, y censurarles si h
biere motivo” (art 55 inc. 79). rasies s hu-

113 . .
“surair‘; Olrlil. E;El Mlmst?o sie1Es‘tado gue hubiere sido cen-
teerlo durente d ﬁn:gfeso de_;;ar.-a de se'r tal y no podra volver a
“etdencial -NO ho° a’l".lOS lposterlores, ni en el mismo periodo pre-
cial. abra votos de desconfianza”.

HONDURAS

T.a Constitucién de Honduras establecia {ambién un régi-
men porlamer tario, en cuanto a Ia responsabilidad rnizwis’rOTif:I
(.ar‘s.. 120, Const. de 1824), con la exceécéén de que el r;zi'-;;‘:t;-
rio, politicamente responsable ante la Camara, no podia ;egh‘_
tarse entre sus miembros. T i

Disponia el precitado art. 120 de 1a Constitucién de Hon
duras de N no i o
e 1924: “Cuando el Congreso emite un voto de censura

o ia émo de los secretarics de Ksgtade, el o los secretariés
objeto de la censura cesaré i ‘

Sarar i
rén de ejercer sus cargos v el Presi-

dent 1bli bers
dente de la Rephblica debera reemplazarlos inmediatamente”

L : .
. Este efecto inmediato y directo de la censura se combinaba
. - - .7 L o
) e ma.nera curiosa, con la eleccién popular directa del Presiden-
e, quien ejercia el Poder Ejecutivo (art. 107) y no podia disol-
ver las Camaras. ' R : o

NEOPARLAMENTARISMO EN AMERICA LATINA

Esta instituciéon (censura) propia del parlamentarismo,.
‘desapareci6 en Constitucicnes hondurefias posteriores.

CUBA

La Constitucién cubana de 1940, combiné también un Pre-
sidente electo por el pueblo (“poder director moderador y de
solidaridad nacional”, art. 138) con un Conszio de Ministros
(art. 142) con Primer Ministro (art. 151) que representa ia
politica general del Cobierno ante el Congreso (art. 154). Se
regulaba la interpelacion (art. 163, d4) y la cuestién de con-
fianza, ésta en la forma minuciosa y caracteristica del “paria-
mentarismo racionalizado” (arts. 164-169, pero sin disolucién.

Este sistema se implantd, en 10s textos en 1940, después de
los cuarenta afios de iradicion presidencialista, que sucedieron
4 la dominacién espafiola, con ol fin de evitar los males del Té-
gimen presidencial, “gue en nuestra corta vida republicana ha
provocado tres revoluciones, una de ellas que ocasiond que nues-
tra scherania estuviera sometida a una intervencién america-
na” (56-c).

Se precurd asegurar la estabilidad ministerial y prevenir el
sbuso cesarista de las disolucicnes, al que se temia, dades los
antecedentes nacionales.

La estabilidad ministerial se protegié mediante el plazo de
duracién minima de seis meses, asegurado a los ministros, los
cusles no pcodian ser censurados durante ese lapso y eran de-
signados por el Presidente sin necesidad de previo voto de con-
fianza parlamentaric. De este modo se creyd evitar las crisis
artificiales, tendientes al mero cambio de hombres, fruto de la
arnbicién de algunos legisladores. La falta de confianza recién
podia hacer caer a los Ministros a posteriori, después de un
plazo minimo de estabilidad de seis meses.

1,2 disolucién no se establecié por entender bastante garan-
tia para la opinién publica la renovacion de la Cémara de Re-
"‘présen’;antes cada dos afios. Ademés dice LazcANc y Mazon, “se

M(Sé-c). LAZCANO ¥ ‘].V,[AZON,; an cohstitu’c’ianes de Cube, Ediciones Cul-
tura Hispanica, Madrid, 1052, pags. 553-358. o -
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-estimé6 que dadas las tendencias de las costumbres politicas de
Cuba de dejar en manos del Presidente de la Republica casi
jodos los poderes, la facultad de disolver el Congreso anul a?l
los efectos frenantes del régimen parlamentario” T

Es ?:'é.cil concluir que este pseudo-parlamentarismo no es el
‘d‘emocratlc-o moderno, ejercido por un equipo partidario, direc
tivo .de Ia mayoria de la Asamblea. Es una forma inteximed' :
dualista, tendiente a limitar el poder personal del Presidenl:e’
a se:,rvir de freno, mas que de motor, como en los tiem 6s del
antigua monarquia constitucional, del siglo XIX. ’ :

.En cuanto a la realidad, es bien conocida la azarosa exis
ftenc1'a po’h’tica que vivié Cuba durante los veinte afios de v'_
gencia teorica de este régimen, contradictorio y complicad Dl_
modo que, practicamente, no fue experimentado. ’ oo

4 1Lal pr.eocupacuin de la posible inestabilidad gubernativa vy
e las crisis prolongadas, que tanto afectaron a la IIT? Repdbli
ca francesa, llevaron a los constituyentes cubanos de 18‘40 .
exagerar la “racionalizacién” de los votos de censura. traba )
dolos mediante multiples condiciones, plazos y restricci:anes on.
tre los que sefialamos los siguientes (ver arts. 165-169): o

1) La cue.stlon de confianza puede plantearse en cada cuer-
po legislador, por medio de una mocién motivada por

eser; .
scrito y con la firma de la tercera parte, por lo menos
de sus miembros. ’

Se discute a los ocho dias de su presentacién

Si no s<'e resuelve a los quince dias de su presentacién
se considera rechazada. ,

Se e.x1ge mayoria absoluta de componentes y votacién
nominal para votar eficazmente la censura

No .pu‘ede plantearse la mocién de censura dentro del
preindicado lapso de seis meses.

Si u1'1’ cuerpo legislativo resuelve favorablemente la
cuestién de no confianza, ella no puede plantearse nue-
vamente hasta transcurrido un afio, pero dicha facultad
corresponders a la otra Camara.,
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7) En ningln caso pueden plantearse cuestiones de con-
fianza en los seis Gltimos meses del periodo presiden-
cial.

Fl resultado de estas férmulas, demasiado elaboradas y re-
torcidas, que procuran conciliar principios dindmicos opuestos,
ha sido ya juzgado por la historia. :

La democracia no se implanta por Constituciones alejadas
de la vida. El parlamentarismo no se impone por decreto.

PERU

También en Perd se introdujo, en los textos constituciona-
les, a partir de 1933, un contradictorio e inaplicado sistema que
se ha dado en lamar “régimen mixto presidencial parlamen-
tario” (56-d).

f.a Constitucion de 1933, que, con modificaciones hasta
1955, publicé en 1961 ZAVALA (56-¢), incluye instituciones par-
lamentarias muy definidas:

El Presidente de la Republica es el Jefe del Estado y per-
sonifica la Nacién (art. 134); es elegido por sufragio directo
(art. 135). Este es el elemento presidencialista del régimen, que
hace ilusorio el parlamentarismo tedrico que implantan los arts.
157 y sgtes. La experiencia ensefia que Peri carece de madurez
democratica incluso para la efectiva vigencia del régimen pre-
sidencial, civilista. Los golpes de Estado y los pronunciamientos
militares pretenden rectificar resultados electorales, como aca-
ba de ocurrir (1962). En tales condiciones, el ambiente no es
propicio, con mayor razén, para el funcionamiento de un sis-
tema politico tan delicado y sutil como el parlamentarismo.

Por tanto es natural que el Pera sea un “pais acentuada-
mente presidencialista y donde no ha existido jamds el régimen
parlamentario” (56-f).

(56-d)  Josf PaAresa PAz SOLDAN, Las constituciones del Perd, Edicio-
nes Cultura Hispéanica, Madrid, 1954, pag. 323.
(56-e) JuanN OvIDIo ZAVALA, Las constituciones vigentes, t. I, parte
segunda, Perrot, Buenos Aires, 1961, pags. 365 ¥ sgtes.
(56-f) PaAResa PAz SOLDAN, cit. pag. 348.
En la pag. 323 expresa el autor que a pesar de las disposiciones cons-
titucionales propias de un régimen parlamentario (“mixto presidencial-
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. Cl?n esta aclaracién previa imprescindible —dado ‘el divor-
cio e)‘nstente entre los datos que suministran el puro derect
c?’ns‘utucional ¥ la ciencia politice— diremos cue Ia Constiw
c.zon peruana prevé un Consejo de Ministros 001:1 su propio P;u-
‘slden‘ce (art. 157), Fl Presidente del Consejo eg nombrzd e'—
el Presidente de la Reptblica (art. 158) el que no&vbré v 1o
vm,uev've a los demés Ministros a propuesta ¥ con a;L;e d  res.
pectlvam-ente,‘ del Presidente deluCé;lsejo. ‘ e

ot ;ie aqui el gabinete y Ia clara distincidn de la Jefatura del
Ls a;o de la d'el gobierno, desempefiadas por personas distintas
._‘.?‘ cempetencia del Consejo es imprecisa: “tiene voto delib .
tivo y voto consultivo en los casos gue sefiala la ley” (art 1;2?-

08 a <3 o i
a1 Los uf::;)s de gobierno y de administracién del Presidente
a Reptblica son 1 - O¥ ini 1 ramo (ax
X ca son refrendados por el Mini:

166) . tro del ramo (art.

o+ El art, 187, d ad 1
. lerogad 3 ; t i
BTt 1 , ro'gauo en 1939, contenia otra disposicién de
gimen parlamentario: la presentacién del ministerio a las C3
maras (se a icid s de “Ia i
ras (separadas) y la exposicion ante las mismas de “la poli
< 2T i

tica general del Poder Ei i i bi
g 1 Poder Ejecutivo”, si bien no requeria pronun-

ciamient ezo alg 3 d g
uente expreso alguno al respecto, de los érganos legislativos
&< .

il art. 17 o s
i 11 art. 175 establece la compatibilidad de lag funciones de
Tinistr i i i6 i ﬁ rime
: stro 1y legislador, sin suspensién del ejercicio de las prime

ras por el desempefio de un Ministerio S

rSe aClala q e ].a an: (.‘h Ci (i(:' m niciasiva iinz -
u noe H aCion > una i ciarl mni Ste
K g i 2 INISTro a SAL que hubleS‘e heChO‘
Ilal no ()b!l a al Ivl n L‘ 2 &u).llfll, SaAivo u
de la aDI'ObaCIOJ una cuestion d(':‘ Collfldnza

Los arts. 172 y 173 regulan la censura: “Art, 172 —F! voto

> nsura (20113:1‘8. e}. on l (e tLOS' O conira CUELQ iera
de cen C niejo a M_I’HS }) U

arl i07), “ is i

nz;en;zems;zetgggniial er;E ln’ties‘czto pfus impera el tipo de régimen acentuada-
cionaleé, Gosione a.mdo:.ex]‘eéilz?uei no obstar}te estas limitaciones constitu-
oo i egna mantie_. o Aneue‘y los Ministros continfian siendo tales
oo ot e s ace“*ﬁrf el ?resxden?e. — El Premier es Unicamente,
formn habi & g ;;c.‘lzfne:_lte,’ el primero de los Minisiros, v se con-
posicign del Consejlo de P.{ii;;izgtl)]sm;rcii zlslun'tad p??Sidsndal en fa eomr
En los contados casos en que las Cémarzzle}?atraflligrigtl)lt:ii;;ibnr C‘ab'»

> ripa F201-

netes [o] vl\ﬁnis tros nunca 21Z3 1 D
L X N (62 han alcanzs do en la ¥ i " ¥t
‘l ”. ‘ act. ca, el p'Odel de for—

de los Ministros, puede ser presentado por solo un diputado o
senador y se votara en la misma sesion”. '

De modo que la censura es unicamerel y no reguiere los
procedimientos ni plazos dilatorios, propios de la “racionaliza-
cién” del parlamentarismo. Se requiere, implicitamente, la con-
fianza, por separado de cada una de las Céamaras, del mismo
modo que se exigia la presentacién por separado, ante ambas,
del Ministerio y la exposicién de su plan de gobiernoc.

“Art. 173. — E1 Ministro censurado debe dimitir. El Pre-
sidente de la Reptblica aceptard la dimision”.

De modo gue la censura, unicameral y eventualmente sor-
presiva, determina 1a dimisién necesaria de los Ministros, sin la
posibilidad de disolucién, que equilibra los poderes en el parla-
mentarismo clasico. Un parlamentarismo sin disolucién del tipo
(de facto, consuetudinario) de la II12 Republica francesa, no
armoniza con el presidencialismo caudillesco (y a veces mili-
tarista) latinoamericanc, fortalecido por el sufragio popular di-
recto. La combinacién de estos dos principios antagoénicos tiene
que preducir resultados explosivos, si se intenta hacer funcio-
nar el pseudoparlamentarismo. ' ’

Solamente los mecanismos extraconstitucionales (partido
presidencial mayoritario en el Parlamento, ete.), pueden evitar,
en ciertos momentos, el estallido a que fatalmente conduce la
fisiologfa de instituciones tan hibridas y andémalas.

GUATEMALA

Este pafs también combind instituciones de régimen parla-
imentario con el presidencialismo tradicional, en sus Constitu-
ciones de 1945 y 1956.

En ambas constituciones hay Presidente de la Reptblica,
electo, competente para nombrar y remover los Ministros.
stencia de un Consejo de Ministros, conve-
cado y presidido por el Presidente de la Republica (art. 173).

~ Se prevén las interpelaciones (art. 145 de 1945 y 17_7'de
1956) que podran “determinar un voto de falta de confianza, el

Se prevé la exi
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cual debera ser solicitado por diez diputados, por lo menos” (la
Constituciéon de 1945 requeria quince).

El art. 178 contiene un intento de regulacién de las contra-
dicciones entre la politica presidencial y la politica querida por
la mayoria del Congreso, pero el conflicto se resuelve en favor
del Poder Ejecutivo, el cual puede mantener los Ministros con-
tra la voluntad de la mayoria absoluta del Congreso de Diputa-
dos, apoyandose en una minoria de poco mas de un tercio (56-
g). Estas soluciones, artificiales y caprichosas, defienden 1a es-
tabilidad ministerial pero lo hacen en detrimento de la armo-

nia del Ejecutivo con la mayoria parlamentaria, sin la cual no
puede haber eficacia gubernativa.

VALORACION CRITICA DE ESTAS EXPERIENCIAS

Como puede advertirse, las referidas experiencias latino-
americanas de “neoparlamentarismo”, aparte de carecer de via-
bilidad politica, estdn estructuradas en forma contradictoria
con los principios esenciales del sistema: sélo cabe pensar que
son formas de aparentar una limitacién del poder personal, de
los Presidentes; es decir, que constituyen, un “progreso demo-
cratico” en el papel, de pura propaganda.

Hemos citedo estos antecedentes como curiosidad o excep-
cién dentro del cuadro general del presidencialismo atenuado
(en los textos) que ha imperado siempre en Hispanoamérica.
Los problemas de subdesarrollo econémico social y cultural, el
analfabetismo de las masas, los problemas raciales, el caudillis-
mo, el militarismo, la infuencia del clero y del capital extran-

(56-g) “Cuando el Congreso emitiere un voto de falta de confianza
contra un Ministro, éste presentari inmediatamente su dimisién; el Presi-
dente de la Reptblica podrd aceptarla, pero si considera en Consejo de
Ministros que el acto o log actos tachados al Ministro en entredicho se
ajustan a la conveniencia nacional y a la politica del gobierno, el inter-
pelado podra recurrir al Congreso dentro de ocho dias.

En este caso la ratificacién del voto de falta de confianza requerird
la aprobacién del voto de las dos terceras partes, como minimo, del niimero
de Diputados que integran el Congreso. Ratificado el voto, la renuncia
deberd ser aceptada por el Fresidente de la Republica. — En igual forma
se procederd cuando el voto de falta de confianza se emitiere por varios

Ministros, cuyo nitimero no puede exceder de tres, en cada caso (art. 178
de la Constitucién de 1946).
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jero, las caracteristicas pasionales del temperamento lla‘.cino, la:
ausencia general de arraigo de las practicas democraticas, la:
carencia de partidos coherentes y disciplinados, ete., ete., l}am
hecho imposible el afianzamiento de regimenes parlamentamo?.
Estos suponen muy otras condiciones sociales, culturales y ci-
vicas, como las que imperan en Gran Bretafia, Bélgica, Holanda,.
Luxelmburgo y los paises escandinavos (57).

La experiencia que dejan estas tentativas, frustradas y-
ocasionales, de implantacién, a veces incongruente, d? ’parte de:
las instituciones parlamentarias (censura sin disoluc1ox.1) coTn»
binadas con poderosos elementos remanentes del presuienc%aw
lismo o caudillismo autéctono, que son su negacioén, es al’e(.:cu,),--
nadora. El parlamentarismo sigue siendo una “planta exoética”,
de dificil aclimatacién en América Latina (58). El parl.al.n.en-»
tarismo estad destinado a fracasar si se le implanta ar?1f1c1a1-~
mente y en forma parcial, en cuanto al elemento neg:f\tl.vo (la
censura), mientras el impulso gubernativo sea suministrado-
por la técnica presidencialista, mediante J efes de Estado. Proce—
dentes de 1a eleccién popular. Cada vez que en tale§ c.ond101ones,,
las Camaras pretendan gobernar, por medio de Ministros de su
confianza, chocaran con la jefatura del Estado y el res’ul'tado 0s-
cilara entre la deformacién del sistema hacia un regimen de
asambles y el golpe de Estado ejecutivista, sustituto natural de
1a disclucién inexistente.

La vida politica se venga de los constructores teéricos de:
sistemas irreales, y contradictorios.

Cuando una reforma tan fundamental se implanta de golp.e,
incluso técnicamente bien articulada, como en 15.)61 en .Bra51;,,.
para solucionar dificultades politicas circunstanciales, sin p.re-—-
via preparacién de la opinién publica y defl elect.orado, -es im-
posible vaticinar larga vida a las instituciones, improvisadas,.
de régimen parlamentario.

(57) Ver Raymonp FUSILLER, Les monarchies parlementai?*e-s, co’n pr:;
facio de Prerotr, Paris, 1960, estudio de 657 pags. sobre los sels. regmtxe;lc 5
politicos citados. Ver ademéas, GUNNAR HECI,{SC?IER, Den.wcmtze efficace,.
estudio comparativo de los tres regimenes nordlcos,‘ Pans., 1957. S

(58) BaRapos EspiNosa, Gobierno parlamentario y sistema repres
tativo, Santiago, 1888, pag. 46. :
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B) EVOLUCION URUGUAYA"
Vil) EVOLUCION DEL REGIMEN GUBERNATIVO URUGUAYO.

Progresiva “parlamentarizacién” del mismo hastd 1952.
- .Aspectos destacables del régimen de 1934-1942: Jefe de Estado
(y de Gobierno) electo popularmente, con ministros responsa-
b‘les, colegiado eventual, posible disolucién y caida del propio
Presidente. Fundamentacién nacional: Espalter, De'n";z'chelé.
Rasgos de “racionalizacién” de los procedimientos politicos. Con-
-cordancia con un remedio, prescripto por Gaetano Mosca, para
la inestabilidad ministerial.

La Constitucién uruguaye de 1830 establecié un régimen
presidenci.ﬁ.l pero atenuado, del tipo hispanoamericano, llamado
f‘régimen mixto”. Era presidencial, porque el Poder Ejecutivo
‘seria desempefiado por “una sola persona, con el titulo de Pre-
sidente de la Reptblica” (art. 72) y éste era calificado “Jefe
.Superior del Estado” (art. 26) y “de la administracién general
de la Repiiblica” (art. 79).

Hemos ensefiado (59): “Es presidencial este régimen por-
“que el Ejecutivo aparece como poder del Estado, porgue el
“Presidente es Jefe del Estado y Jefe del Gobierno, ejerciendo
““las facultades del Ejecutivo. Nombra y separa a los 1‘:/Iinistros
“que responden ante él y no ante el Parlamento, salvo por jui-,
““cio politico”. )

“El Presidente no tiene poder de disolucién del Parlamento,

119 :
y el Parlamento no tiene poder de censura de los Ministros ni
““del Presidente”,

De acuerdo con la clasificacién de Justine E. JIMENEZ DE
.AricHAGA (60) este Ejecutivo de 1830 era gobernante en cuan-
to a su naturaleza, presidencial en cuanto a la forma de gobier-
no y unipersonal en cuanto a su composicion.

’ Pero el presidencialismo fue atenuado con relacién sl mo-
-delo norteamericanc, porque la separacién de poderes, estable-

(59) A. R. ReaL, Derecho Constitucional, versién de clase, 1948-1952
-pag. 255. ’ : ,
(60) Ver nota 9.
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cida, no es tan rigida (hay mayores posibilidades de colabora-
ci6n entre los poderes politicos) y la unipersonalidad de hecho
se limita por el refrendo necesario de Ministros responsables.

Sefialamos los siguientes rasgos de atenuacién del presi-
dencialismo:

a) La eleccion del Presidente no era popular, directa ni
realizada indirectamente por electores especiales, sino hecha
por la Asamblea General (art. 73), férmula generalmente apro-
piada para debilitar la posicién del Jefe de Estado frente al
Parlamento, como ocurrié en Francia bajo las leyes de 1875.
En nuestro pais, por el estado de nuestras costumbres politicas,
esta selucién produjo el efecto inverso y convirtié al Presidente
en gran elector de las Camaras, para elegir a sus sucesores, pe-
10 esto no estaba en la Constitucién, no era un defecto de las
instituciones, sifio del estado de la sociedad (61).

b) La Constitucién contenia una Seccién (VIII) sobre los
Ministros de Estado (arts. 85 a 90), a diferencia de la norte-
americana, que no los nombra.

‘¢) El refrendo ministerial de los actos presidenciales era
imprescindible: El Presidente no podia “expedir ordenes sin la
“firma del Ministro respectivo, sin cuyo requisito nadie estaré

““ghligado a obedecerle” (art. 83, in fine). Si bien el Presidente

podia sustituir al Ministro que se negase a firmar, la trascen-
dencia del episodio en la opinién plblica, lo obligaria a medi-
tar antes de insistir, como expresé el Constituyente SantIaco
Vazquez (62). Era un freno, aunque relativo. T

(61) Ramirgz, Sinopsis de la evolucion institucional, 1949, nags. 52-53,
sefiala que en Argentina, con otro sistema de eleccién presidencial, hubo
también Presidentes electores de las Camaras. MassEra, La Constitucién
de 1830, Rev. de Derecho, Jurispr. ¥ Adm., t. X1, pag. 331; CARBAJAL Vic-
Torica, Prélogo a la obra de RoODRIGUEZ Arava, Génesis constitucional de la
Republica Oriental del Uruguay, 1985, pag. 11. )

(62) En la sesién del 31 de julio de 1829 el constituyente Pérez ob-
servé “que después de haber sancionado que el Poder Ejecutivo sea desem-
“pefiado por una sola persona, parecia incompatibie lo propuesto en este
“articulo; que en su opinién sélo podria aprobarse con una adicién que
“diga en las materias graves y de responsabilidad deberd ir lo firma del
“Ministro. E1 Sr. Garcia apoyd esta indicacién diciendo: que después de
“haber sancionado qus el Ejecutivo pudiese destituir a voluntad a los Mi-~
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d) Los Ministros eran responsables de los decretos u 6r-
o’!enes que firmaban (art. 86); no los salvaba de la responsabi-
lidad politico-penal la orden escrita o verbal del Presidente

(art. 90, tomado del art. 135 de la Constitucién monarquica
brasilefia de 1824). |

e) Se les reconocia a los Ministros jerarquia gubernativa
en cuanto se les hacia pasibles de juicio politico para hacer efec-
tiVE?. su responsabilidad politico-penal (arts. 90 y 26) por los
delitos de traicion, concusidn, malversacion de fondos p_ﬁblicos-
u otros que merezcan pena infamante o de muerte.

f) Para evitar que se eludiera esta responsabilidad por el
alejamiento del pafs, se les imponia la residencia por seis meses,

en el territorio nacional, después de concluido su ministerio
(art. 89).

g) El caracter de colaboradores politicos de confianza que
tenfan los Ministros, y no simples empleados, quedé establecido
cuando se le otorgd al Presidente el poder discrecional de nom-~
brarlos y separarlos del cargo, sin sujecién a las garantias de
inamovilidad que amparaban a los empleados de carrera (art.
81). Prevalecieron aqui las juiciosas observaciones del constitu-

yente Vazquez ante una iniciativa de Ellauri, que no prospe-
r6 (63). )

h) Memoria anual. Los Ministros tenian obligacion de dar
cuenta particular a cada una de las Camaras del estado de todo

“:n.istros, pareceria haber una contradiccidén en exigir que no sean obede-
‘ cu.ias sus érdenes sin la firma de éstos”. El Sr. Vazquez contesté: “que
“‘1e3<zs de atacar la dignidad del Presidente el articulo, la aumentaba‘y gue
“serla muy perjuidicial variarlo: que en el sistema representativo la res-
“pons.abi.lidad estaba dividida entre el Presidente y s;,ls Ministros, y, de
“c?ns1gu1ente, seria contra todos sus principios que el gobernante f,'u'r;lase
‘folo sus decretos: que en el caso que éste quisiere expedir una medida
“ﬂeggl y el Ministro se resistiese a firmarla, se veria en la necesidad de
“destltulrlo o volver sobre si: que esto aumentaba las garantias del sis-
tz::r;lzlcgnstitucional”. ( Discusiéon de la Constitucién de la Republica E)Tie'n-
v Daes r&qﬁggg )(%eclarada oficial, publicada en 1870 por CarrLos M. pg Na-
M(;n’(c 63')d PveL Devoro, Las ideas constitucionales del Dr. José Ellauri,

evideo, 1955, pags. 28 a 32, con las transcripciones y comentarios, ade~
cuados, del correspondiente debate. ’

SRS
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1o concerniente a sus respectivos departamentos, en el momento
de abrirse las sesiones legislativas (art. 88).

i) Pedidos de informes. «Cada una de las Camaras tiene la
facultad de hacer venir a Sala a los Ministros del Poder Eje-
cutivo, para pedirles y recibir los informes que estime conve-
nientes” (art. 53).

j) Iniciativa legislativa. Es “por medio de sus Ministros”
(art. 59) que el Poder Ejecutivo presenta iniciativas legislativas.
El Ejecutivo poseia también el poder de vetar proyectos de ley,
que s6lo podian luego prosperar por dos tercios de votos (arts.
64y 70). A .

k) Estaba sobreentendido que los Ministros pcdian concw”
rrir espontdneamente o las Cémaras e intervenir en las delibe-
raciones: “La iniciativa que se le concede (al P. E.) en todo pro-
“yecto nuevo de ley, o de reforma de las existentes; la parte que
“por medio de sus Ministros puede tomar en la discusion, y la
«facultad de deducir sus reparos, som, sin duda, prerrogativas
“de un orden sublime, y que haciéndose de ellas un uso pru-
“dente y circunspecto, traeran, sin duda bienes inmensos” (64).

No seria, pues, exacto decir que esta Constitucién organi-
zaba un régimen de omnipotencia presidencial ni que los Minis-
tros eran simples empleados (65), o Secretarios, 0 Actuarios del
Presidente (66), sin misién ni personalidad politicas.

(64) Discurso del miembro informante doctor José Elauri, Consti-
tucién de la Repfiblica Oriental del Uruguay, del afio 1830, 3% ed., 1953,
pags. 27-28.

(85) Conforme RamiRrEz, Sinopsis, cit., pags. 55-56. “La prepotencia
presidencial fue una préactica contra el derecho”, CARBAJAL VICTORICA, pré-
loge citado, pag. 12.

(66) Los sucesivos ¥ prestigiosos catedraticos de derecho constitucio-
nal, JusTINO JIMENEZ DE Ariicuaga. El Poder Legislativo, t. II, 1906, pag.
122, y conferencia sobre Ministros y Legisladores; su hijo JustiNoe E., El
Poder Ejecutivo Y Sus Ministros, t. II, 1913, pags. 205-295 y su nieto, Jus-
TINO, La Constitucién, Nacional, t. VI, 1947, nag. 1, etc. como reaccion in-
telectual contra las tendencias a parlamentarizar el régimen de 1830 me-
diante la jerarquizacién institucional de los Ministros, les han negado a
éstos, por aplicacién de un método interpretativo literal estricto, la calidad
de integrantes del Poder Ejecutivo. Han dicho gque son merocs secretarios,
agentes, tenientes, empleados, o actuarios del Presidente, que certifican
la firma presidencial e incurren sélo en responsabilidad (politico-penal)
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—

Tampoco serig ajustado a lg verd

ad juridica pretender que
la Constitucién abrig

las puertas q Ig implantacién de yn régi-
men parlamentario, mediante 13 evolucién de lag costumbres po-
liticas, a través de votos de censura unicamerales de compulsi-
vo efecto moral ( 67). Tal cosa no pudo haber ocurrido sin grave
deformacién del espiritu y el sistema de las Constityci
1830y de 1917, Y, sin embargo, en parte, ocurrid, Expres
tamente, JusTiNo Jrvfngy DE ARECHAGA (68): “V
titucién de 1830, por efecto de las circunstancia

la influencia que sobre los hombres m4s cultos
—_—

ones de
a, exac-
igente la Cons-
5 politicas y de
ejercia la litera-

bor delito grave en caso de refrendar unsg ilegalidad en vez de renunciar.
Fero no concurren a formar ja voluntad gubernativa, que es la presiden-
cial. ‘

No podemos volver sobre este interesantisimo debate. Basta decir que
nhos parece indiscutible 1a aplicabilidad del art. 34 (que prohibig a los le-
gisladores recibir “empleos” del Poder Ejecutivo sin consentimiento de Ia
ia del cargo) al nombramiento de Ministros,
como sostuvo el primero de los Aréchaga, contrariando una distineidén
sofistica entre empleados y funcionarics. Pero de ahi a re
de los Ministros al de simples actuarios de 1a voluntad bresidencial, hay
mucha distancia, DEMICHELI, El Poder Ejecutivo, Buenos Aires, 1950, DAag.
.60, explica bien que “no existe entre nosotros ni la subordinacién del secre-
“tario estadounidense, ni tampoco 1a posicidn breponderante de log minis-
:“tros parlamentariog Que asumen en gabinete todas las funciones ejecutivas

“‘del Estado; tratage de una posicién intermedia entre ambos extremes, lo-
“grada, brecisamente, en doble rectificacién del presidencialismo norte-
“americano v del barlamentarismo europeo”,

(67) En los hechaos, 1o
émplios alcances en cuanto al
didas y a culmin

ducir el vapel

¥ ibn al respecto en
JIMENEZ DE ARdcnac 2

gislativo, t. II, 1908 (pags.
parlamentarisg contradicen ablertzmente egt
na”), Cuestiones de Legisacién polsticg
sigts.; JusTivg E, JIMENEZ DE ARS
eit. pags. 270, 279, ete.; ver amplia documentacidn ¥ 8’gaz cor
los factores ideolégicos ¥ las cireunstanciag histéri
tendencia, en e] gran estudio de Pazno Branco 4
terpelacién en lgs Constituciones de 1839 y 181
dios constitucéonales”, Mon‘cevideo, 1939, pags. 105-209; Gros ESPIgLL, An-
tecedentes del neoparlementarismo Uruguayo, Revista de Ig Facultad de
Derecho ¥ Ciencias Sociales, afio X1, N° 1, Mon'i:c—video, 1982, pags. 183-
175, trabajo pbresentado en lgg mismas Jornadag Brasileﬁo—Urugua—yaS, de
1961, donde se bresenté nuestro estudio,
(68) La Constitucién Ng

(“nuestrag vracticas

Y constitucional, 1888, o
CHAGA, El Poder Fiecutivo Y sus
i Que favoracicron esta
*CEVEDO, El derecho de in-
7, incluido en sy libro “Hsty-

cional, VI, vrecit., pag. 6. .
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j . arlamen-
tura constitucional europea, se produjo un proceso.de pl -
tarizacién creciente de nuesiro régimen institucional, a marg

3 2
o contra la letra de su texto escrito...”.

La improcedencia juridica de Ios. 'uo7‘§os ?le-censum j);nssti
efectos perturbadores del sistema instrtt?_cmnal va flierenos i
perablemente demostrados en los estudics ée los pfu?f%er e
MENEZ DE ARECHAGA v de BrANCo ACEVEDO. ng:ana horm,a_o o
gaba semejante poder a las Cémaras., El P?z'esmielrl‘ced.noZ pc;én
restablecer licitamente el equilibrio, medlf‘mte la‘. z‘?o ui dé
pieza que naturalmente faltaba. El abf,lSO mcons‘,‘ultuc:lonaaédo-
las interpelaciones y censuras, cred ambl.ent(‘e pr:)g.ni:’lo a lreh coler
nes ejecutivistas, al auge de la “infh?.enma dl'rECuI‘IZ ten i; oo
ciones para tener Parlamentes déciles vy, flnalme% e,dp cecio
a motines cuarteleros vy golpes de Estado. Esto ha sido documse
tado por Branco Aczvipo de manera perfecta.

Por tanto, cabe concluir que no fue nada ionsinzctl.za :uleli:
tro experiencia premature de inten.tos de 'foa?tt'c.m-fmafz 'rln e,nte
constitucionales e inadecuadgs al sistema 1ns.b11;u1c1onaL (;7 g -r S

Branco Acevepo defsndia la compe’.s,encw' ce? las an.la- :’cl-
para formular decleraciones como expresion objetiva (jelip;nlgz
é interpretacién, que no implicara’n censura, como ?te'au ‘c; _ ;)eSiS
las interpelaciones. Si bien en alglm caso cabe admi ;r Ssén o
(por €j. que los informes no eran suficientes), la v.e;'r a laocci e
fz; distincién es sutil y es facil caer de la‘éeclaracmrcl ’a_ | cen-
sura. Recién a partir de 1934, se .r_ecpnocm, a c_adav anr;as r,no_
competéncia de formular declaraciones despues, de usa;- ze“ e
dios de contralor, sin llegar a la censura gue sélo puede ser
cameral. g ,

La Constitucién de 1918. La Constitucién px"omulgada_‘ el 3
de enero de 1518 no introdujo innov'aciones de l'mpoljtanc;:;) :::
el punto que nos ccupa. Mantuvo el s:tsten.la de.Ejecutwo go T
nante en cuanto a su naturaleza y meszdenczal, ate'r]iu)a IV,Ian_

cuanfo a la forma de gobierno (relaciones con el. It-’ té . enttre
tuve y perfecciond los puntos de contact(’), p:‘cee:)izs .enl sr,eS e
P.E. y P. L., como veremos, pero no lleg.q .a insti u;r d% lﬁii()n
sabilidad politico-parlamentaria de los Mln}stros ni la 1solv f-né‘l
”del Parlamento. En la practica se acentud, sobre todo al fina
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del régimen, 1931-1933, un severo contralor parlamentario, que

determiné varias renuncias ministeriales, previa censura. Estos

antecedentes agudizaron la separacién existente entre la mayo-
ria del Parlamento y la Presidencia.

La Constitucién de 1918 trat6 de concluir con la “omnipo-
tencia presidencial” por otros medios, distintos de la responsabi-
lidad parlamentaria, de los que no nos corresponde ocuparnos
aqui, en detalle. Aparte de asegurarse el voto secreto y otras
garantias del sufragio (prohibicién de toda ingerencia electoral
a la fuerza ptiblica), se sistematizé la autonomia de los gobier-
nos lecales y se impuso la gestién auténoma de las empresas es-

tatales de servicios publicos, industriales, docentes y asistencia-
les (art. 100) (69).

La reforma maés espectacular fue la divisién de la Jefatura
del Estado y del gobierno, que antes correspondia al Presidente,
entre dos érganos, con distinta competencia en razén de materia,
pero con idénticos poderes juridicos, en sus respectivas esferas:
la Presidencia de la Reptblica, dotada de tres Ministerios, cuyo
titular era ahora electo por el pueblo (70); y el Consejo Nacio-
nal de Administracién, con los cuatro Ministerios restantes, y
los demés que se crearen. '

En este colegiado ejecutivo tuvo entrada la oposicién, pues
se componia de nueve miembros renovables cada dos afios por
terceras partes, de modo que ganaba dos cargos la mayoria y
uno la minoria. Esta organizacién fue el fruto de una transac-
cién (71) que tuvo la virtud de facilitar la consolidacién de las

(69) Ver en Ramirez, Sinopsis de la evolucién institucional,. cit. Dags.
97 a 101, el balance, hecho por Beltrdn, de las conquistas democratico-
liberales ganadas mediante la Constitucién de 1918.

(70) Esto prestigié e independizé al Parlamento, en el cual yva dejé
de verse al elector del Ejecutivo, cuya voluntad trataban de ganar los Pre-
sidentes, mediante la influencia indebida en las elecciones legislativas (ver
-exposicién citada en la nota anterior, pag. 101).

(71) Ver su proceso en la obra de Ramirez, precitada, y en MARTIN
'C. MARTiINEZ, Ante la nueva Constitucién, Montevideo, 1919. En las péags.
21-36, en un admirable capitulo lleno de sabiduria politica, sobre presiden-
clalismo y parlamentarismo, se exponen las razones que no aconsejaban, to-
davia, adoptar el régimen parlamentario, que el- autor reconocia, sin em-

bargo como doctrinaria o 16gicamente superior, desde el punto de vista de-
mocriatico.
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y de cerrar definitivamente el ciclo de

Acti democraticas :
practicas los partidos tradicionales (71 bis).

las guerras civiles entre B

La Constitucién de 1918 flexibilizé en algo la separta01%t;
de poderes, p‘erfecciéné los medios de contralor- parlan?errl ar;.los
sobre la gestién ministerial y en cierto modo ]eraquu};? a o
‘Ministros, en cuanto les reco»nocié ciertos poderes juridicos G
decisién propia:’

19) Se puede nombrar Ministros a leg'isl?dores, lis qs?ﬁ
quedan suspendidos en sus funciones y sustituidos loor1 osce ]
plentes mientras dure la suspension (?rt.' 111). Antes la aesio
tacién de un ministerio implicaba la per'd}fla de la ]?a;nga 3; oo
podia privar al Ejecutivo de la colabo.racu.)n de legisladores
fluyentes para impulsar la gesti6n legislativa.

29) Se aclara expresamente (art. 112) que los Ministros

5 isladores
vueden concurrir a las Camaras, aunque 1no sean 1<.aglslado y
. voto. Lo mismo pueden

. . . sin
articipar en sus deliberaciones, ‘
'Eacer los Consejeros autorizados por el Consejo (art. 103).

i ho a pedir infor-
. : oce a los legisladores el derec ’
T seite. de la Presidencia de la Camara,

facilitare los informes (art.

mes por escrito por intermedio
v de esta misma si el Ministro no
49).

49) La llamada “interpelaciénf’ se perfecciona: pues zoalsl’z.
1a resolucién de un tercio de los miembros de la C,jam_a'ra zrﬁ“
de ser una minoria, un solo partido grande, 0 fracc.lo.n::s y”p e
dos pequefios), para “hacer venir a S.ala ? los Mln:s rck))siénp“de
pedirles informes no s6lo con fines leglslatw?s sino an.a' en e
inspeccién o de fiscalizacién” (art. 50).. Aqui pery.fnanecm o
prevision del posible resultado de las interpelaciones, es ,

: lara-
si existia competencia de las Camaras para formular dec

-ciones.

50) Las Camaras pueden nombrar comisiones parlament'a-
rias “de investigacién o para suministrar datos con fines legis-
1ativos” (art. 51).
‘ (71 bis) RA.MZiREZ, Sinopsis de la evolucidén institucional, Montevidgg,
1949 pégs 101-102. BLANCO ACEVEDO, Estudios constitucionales pags. 6 .
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§9) Se les reconocen a los Ministros poderes de decision
pro;pla que importan una desconcentracién ya indiscutiblemen-
te incompatible con el concepto de agentes o empleados o ac-
tuarios del P. E.: Resuelven por si mismos:

a) Dictar instrucciones para que se cumplan la Constitu-

cion, las leyes y Tos decretos (art. 113, ines 10
. ,ines, 19y 62 y 4
14-111-1907). Yoy deereto de

b) Disponer el pago de deudas reconocidas del Estado (art
113, ine. 39); ..

c) Conceder licencias (art. 113, inc. 4°); y

. d) Vigilar la gestién administrative (incluso mandar ins;-
rulr.surnarlos, se entiende) e imponer penas disciplinarias (art.
113, inc. 69), salvo la destitucién.

Proponen:

e) “Los preyectos de ley, decretos Y resoluciones que juz-
guen convenientes” (art. 113, inc. 29), que preparan y some-
ten a consideracién superior. Se les reconoce asi su papel uni-
versal de elementos activos, dindmicos, del P. E. )

) Proponen también el nombramiento o la destitucién dé
los empleados de sus reparticiones (art. 113, inc. 59).

o Finalmente, refrendan Yy comunican las resoluciones del P.
E. (art. 113, inc. 79)

La “omnipotencia presidencial” concluyé con toda la dis-
persién de autoridad que realiz6 la Constitucién de 1918 entre
el Ejecutivo bicéfalo, sus Ministros, los Entes Auténomo,; y 10;
gobiernos locales.. Pero quedé el riesgo de un Presidente respal-
d.ado en el sufragio popular, Jefe de Ia fuerza publica (por me-
dio de sus ‘.Ministros) ¥ practicamente desprovisto de la com-
petencia gubernativa propia del Estado moderno, Estas circuns-

tancias favorecieron el golpe de Estado del 31 de marzo de 1933
que puso fin al régimen instituido en 1918. ’

La Constitucién de 1934. La Constitucién de 1934 y la re-
forma de 1942, significaron la introduccién de elementos indis-
cutibles de parlamentarismo “racionalizado” (disolucién y cen-
sura), combinados, en forma hibrida, con el presidencialismo

NEOPARLAMENTARISMO EN AMERICA LATINA jR{sie

originario. Esos elementos (inenos la disolucion) permanecet
en 1952, época en que se introduce el “Colegiado integral” en.
la Jefatura del Estado y del Gobierno. :

Aspectos destacables del régimen de 1934-1942: Jefe de
Estado y de gobierno electo popularmente con Ministros res-
ponsables; colegiado eventual, posible disclucién y caida del
propio Presidente. De la Constitucion de 1934, reformada en
1942, proceden las grandes lineas del régimen vigente, en cuanto-
a la forma de gobierno, salvo la colegializacion integral de la
jefatura del Estado y del gobierno, que vienen de la Constitu-
cién de 1952. No nos corresponde reiterar aqui estudios deta-
llados, gue ya han sido hechos (72) sino trazar rasgos capitales,.
con fines comparativos.

Haremos el comentario sobre los textos de 1842, sefialando
opertunamente sus diferencias con los de 1934. Cabe sefialar
que quedai‘on firmes y se ampliaron los puntos de contacto en-
tre los poderes politicos, legrados en 1830 y 1918, asi como
los progresos de la institucién ministerial. Esta se agranda en
el Consejo de Ministros. Luego declina, en parte, en cuanto se
suprime este érgano en 1952, pero en lo demés conserva su fi-
schomia. :

Los aspectos mas curiosos del régimen uruguayo de 1934-
42, que en esencia persisten, derivan de la doble posicién de Jefer
de Estado y de Gobierno, que tenia el Presidente de la Reptbli-
ca, electo popularmente. No era un moderador sino un politicor
electo para ejecutar un programa, como en el presidencialismo.
Al mismo tiempo se le exigia actuar con Ministros dotados de
apoyo parlamentario y responsables ante el Parlamento, me-
diante censuro. Estos Ministros carecian de Primer Ministro. El

(72) Ver los amplios comentarios de JUSTINO JIMENEZ DE ARECHAGA;,.
en La Constitucién Nacional; la monografia de tesis de BARBAGELATA, sobre
El Consejo de Ministros en la Constitucién Nacional, Montevideo, 1950;.
DemicHELL, El Poder Ejecutivo, Buenos Aires, 1950; PaBrLo BLANCO ACEVEDO,
Estudios constitucionales, Montevideo, 1939, pags. 73 y sigts.; AQUILES Es~
PALTER, La organizacién del Poder Ejecutivo en la Constitucion de 1934,
Montevideo, 1937; etc. Araricio MENDEZ, Curso sobre el Poder Ejecutivo,
versién, taquigrafica de 1938; ReaL, Derecho Constitucional, curso de Nota-
riado de 1948, corregido y ampliado en 1954; pags. 259-283, etc.
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Presidente era su propio Primer Ministro. Este cargo no exis-
tia. Eventualmente actuaban en colegiado, el Consejo de Mi-
nistros, presidido por el Presidente de la Republica. Esto se pa-
recia al gabinete parlamentario, pero le faltaba su pieza esen-
.cial. La constitucién llamaba gabinete al conjunto de Ministros
«que no ccnstituia un 4rgano. ,

Los posibles conflictos entre los dos centros de poder, ema-
nados del pueblo (Presidente y Parlamento), tenian una ,salida
logica, la disolucion y la consulta electoral al pueblo, si el Pre-
‘sidente rechazaba el voto de censura y el Parlamento lo mante-
‘nia en las condiciones minuciosamente reguladas en la Cons-
‘titucién. El Presidente, en tal caso, arriesgaba su posicién y
‘podia caer como consecuencia del voto popular.

~ Fundame.ntaczén nacional: ESPALTER, DEMICHELLI, Este sis-
ten’aa,. complejo e hibrido como pocos, en el derecho comparado
practicamente sin precedentes, fue defendido por publicistas;
“politicos nacionales que contribuyeron a su impiantacién.

El Dr. Josk EspALTER (73) reconocia que aquel régimen de
"1?34-1942, no realizaba ninguna doctrina especifica, ni la pre-
sidencialista ni la parlamentaria puras. Decia que 10; Ministros
~d.eb1’an mantener la doble confianza parlamen‘garia ¥y presiden-
"r‘:lal: .“El "mal del gobierno parlamentario, sin atenuaciones
'“con51s‘fe en la inestabilidad de los gobiernos que forma. Le;
h“fan’-ca.s1a de los parlamentos, el capricho, el deseo de alcanzar
“pf)51c1ones ministeriales, por parte de los miembros de la Le-
j"‘g1slatura, tiene su contrapeso eficaz en la accién del Presiden-
H“te de la Repﬁ‘plica que elige las personas y al que sin coartarlo
“en' s.us facultades propias, no se le podria dictar la lista de los
“Mlnlstros. Y del otro lado el Presidente no podria entregarse
t“h.bremente al ejercicio del poder personal, gobernar con cama-
rillas, porque sus ministros deberan contar siempre con la ¢on-

p =

(73) EspaLrER, Disc . .
“VIL, pég. 466, ursos parlamentarios, publicacién del Senado, t.
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DenrrcHeLr (74) destacaba como virtud del régimen su na-
turaleza proteiforme: “Tiene del régimen presidencial la clasica
figura del presidente y su método de conocer con el ministro del
ramo; tiene del colegiado el Consejo de Ministros con funciones
“privativas” y potestad revocatoria. En este aspecto tiene dos
caras como Jano. Se unipersonaliza con el presidente y se plu-
raliza con el Conszjo. Al propio tiempo conserva con el primero
su viejo cardcter representativo, mientras adquiere con los mi-
nistros naturaleza parlamentaria. Es, pues, realmente proteifor-
me, aunando las virtudes del gobierno de opinidén con cierto gra-
do minimo de estabilidad politica”.

En sintesis, se trata de un sistema imposible de encasillar,
estrictamente, en los moldes clésicos.

Rasgos de “racionalizacién” de los precedimientos politicos.

Los elementos de parlamentarismo de este régimen (1934-
1942) cbrresponden a la tendencia del parlamentarismo “racio-
nalizado” creado por textos, codificado minuciosamente en las
constituciones de la primera post-guerra, que comentoé MIRKINE
GuerziviTcer. La Constitucién reguld en detalle el voto de cen-
sura y la disolucién. Procuré dar estabilidad al Ministerio.

Concordancia con un remedio prescripto por GaeraNo Mos-
CcA, para la inestabilidad ministerial.

Entre los elementos de esa “racionalizacién” cabe destacar
el deseo de evitar contradicciones entre las Camaras, mediante
el juzgamiento, por la reunién de ambas, en Asamblea Generai,
de la conducta politica de los Ministros. Precisamente esta solu-
cién habia sido preconizada en 1928 por el gran politic6logo
staliano GAETANo Mosca en su estudio sobre “Causas y remedios
del régimen parlamentario” ('75) para salvaguardar a los minis-

(74) DemicueLi, El Poder Ejecutivo, Buenos Aires, 1950, pags. 174~
175.

(75) GAEraNo Mosca, Partiti e sindacati nella crisi del regime parla-
-mentare, Bari, 1949, pag. 113. No dejo. de sorprender la sagacidad de los
constituyentes ecuatorianos de 1878, que se anticiparon en cincuenta afios
a la receta de Mosca, pues dispusieron que la censura de la conducta de
alguno o alguno de 1os Ministros se hiciera por las Cdmaras reunidas (art.
'36), aparte, del mecanismo tradicional del juicio politico (art. 33, inc. 1°),
solucién que mantiene la Constitucién ecuatoriana de 1946 (art. 55 inc. 7°)
con respecto al Congreso Pleno.
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terios de las emboscadas y traiciones: “que la dimisién fuese

“obligatoria sélo cuando e] voto de una Camara fuese confir-
“mado por las dos reunidas”,

Descripeidn del sistema, Si bien en nuestro pais el tema es
conecide, pressntsmes a continuaciéon nuestro esquema (76) de
las institucicnes gubernativas de 1934-1942 para ofrecer a1 estu-
dioso extranjero, una visién répida del sistema del cual surge
nuestra realidad actual, con las medificaciones de detalle de
1832. EI régimen de gobierng, uruguayo no puede entenderse
sin la historia completa a través de la cual se ha ido formando,
con sucesivos sportes, adiciones, reformas Y supresioneg,

Estudio del Ejecutivo en lgs Constituciones de 1934 y 1842,
Las Constituciones del 34 Yy 42 no alteran en su contenido las
funciones del Ejecutivo Ya que subsisten la autonomia de servi-
cios (entes auténomos y servicics descentralizados) y la te-
rritorial de los gobiernos departamentales, constitucionaliza-
da por la Constitucién de 1918. Se mantiene el caracter go-
bernante del Poder Ejecutivo. Este tiene la iniciativa de la
accién de gobierno; 1a intervencién parlamentaria es s6lc a pos-
teriori y se expresa mediante la censura, pero se vasa de un vé-
gimen presidencial ¢ un régimen parlamentario, sui géneris, con
respensabilidad politica manisterial, ante el Parlomento e inclu-
§0, eventualmente del Presidente de la Republica, que es ade-
mas de Jefe de Estzdo, Jefe de gobierno y derecho de disolucién
Cemo respuesta posible del Ejecutivo al voto de censura. En
cuento a la composicién del Ejecutivo, eg pluripersonal. Pues
ahcra, ni atin cuando e] Ejecutivo actiia fuera del Consejo de

Ministros, es desempefiado por “yna sola persona”, como deeia
la Constitucién de 1830, sino que el Ministro ahora integra el
Ejecutivo y lo ejercs conjuntamente con el Presidente -de 1a
Reptblica (art. 157). Este régimen es eventualmente colegiado,
de acuerdo con el art, 174 de la Constitucién. Fl Presidente o
un Ministro pueden provocar la discusién y decisidn en el Con-

sejo de Ministros de cualguier acto de gobierno o de adminis-
tracién.

(76) A.R. Rear, Derecho Constitucional, 1548, amplizdo en 1854, pags.
259 y sigts. ' :
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Composicién. Es maltiple, no sélo en cuanto al mj}mero g‘e
perscnas (pluripersonal) sino también’ e.n cuanto al ntmero 'e
érgancs que lo componen, porque esti 1njcegrado por la Pres'1-
dencia, 6rganc medular, principal, los Mzms.tros y el Consejo
de Ministros. Después veremos las combinacmn.es en gue pue-
den actuar estos érganos y como expresan su voluntad.

El art. 145 dice: “El Pcder Ejecutivo sera ejercido pf)r el
“Presidente de la Republica, quien actuard con un Co‘rfseJo de
“Ministros , de acuerdo con lo establecido en esta seccién y las
“siguientes”. ' .

Pero la verdad surge del art. 157, que dice: ‘.‘Al Premden’ge
“de la Republica, actuando con el Ministro o f\./.fzmstros respecti-
“pos o con el Consejo de Ministros, segin lo dispuesto en el art.
“174 y concordantes, ccrresponde:, ete.”. , |

Este articulo contiene la verdadera constitucién del meca-

nismo. .
© La Presidencia es el organo mas importante de .los 1nte,gx?an.-
tes del Ejecutivo por cuanto, desde el punto de YlSta politico:
1) su titular se apoya en el sufragio universal y tiene repre.se.n-
tacién directa del cuerpo electoral, de la c,:ual carecen los Mu:g.
tros, los que son designados por el ?resmente, a.ul'qquﬁe Zl'le-nne;;
con el apcyo de lag Camaras; 2) tiene el prestigio tra ‘z,cw L
de la institucién presidencial y por proceder d? la elecplon p?i
pular, tiene estabilided asegurszda por cuatro al’fl’(‘)S, salvi que (;3
mismo resuelva intervenir en el juego de la poht}zca, obs:xrv;fm no
un voto de censura, v luego disclviendo las Cimaras si éstas
mantienen su voto por mas de tres quintos (art. 140).

. X 1. elec.
De modo que el Presidente es un eje de permanencia, ele

‘ l i iniciati 12 eleccitn del Gabinete.
to por cuatro afios. Tiene iniciativa en la eleccitn

3) Su intervencién es imprescindible pa?”a realizar un a,c'to. cffl
Ejecutivo, ya s2a que lo realice el Pre&d.ent(? (‘:on el Mimlsu_o
o Ministros respectivos o con el Cc-ns-ejo de Mz:r‘nstros. Mlent(riai
dque todos los Ministros juntos no pueden 'reanzar uzf ac‘Eol _el
Ejecutivo, porque la intervencion del Pres@ente es e-be.nfflf , i
Presidente 1o puede con un Ministro solo. Tiene una QGOS?«CjOfL ed -
pecial en nuestro régimen, .como ve‘rem.os ahora. En virtud e1
su cordeter de J efe de Estado 1 de Gobierno, que se aparta de
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régimen parlamentario original. La eleccién es directa, por el
pueblo, segin establece el art. 148.

En cuanto al Consejo de Ministros, el art. 174 establece que

se integra por los Ministros o quienes hagan sus veces (sub-se-
cretarios encargados del despacho) presididos por el Presidente
de la Republica. Este tiene voto decisivo en los casos de empate,
atn cuando el empate haya sido producido por su propio voto.
En consecuencia, tiene una cierta posicién de preeminencia ju-
ridica en virtud de su caracter de presidente del organismo, ade-
més de su preeminencia politica derivada de su calidad de Jefe
electo del Estado y del Gobierno. Por su grado de prestigio po-
litico, derivado de la eleccién popular; por el hecho de que pue-
de nombrar y separar de su cargo a los Ministros (art. 162).

El art. 162 de la Constituciéon de 1942 establecia que “El
“Presidente de la Reptblica adjudicara los ministerios entre
ciudadanos que, por contar con el gpoyo parlamentario, asegu-
“ren su permanencia en el cargo. No obstante, podra adjudicar
“siempre cuatro ministerios dentro del lema del partido que lo
“eligié. También podra revocar a los Ministros, debiendo reem-
“plazarlos, como lo dispone el parrafo anterior. Se estara, ade-
“mas, a lo dispuesto en la Seccion VIII” (76 bis).

El papel politico y administrativo del Consejo de Ministros
se ha discutido bastante. Esto lo veremos después. Una primera

(76 bis) Con la finalidad de hacer una referencia necesaria, aunque
sin poder entrar en detalles fatigosos y circunstanciales, recordamos que el
art. 163 de la Constituciéon de 1934, mandaba distribuir los Ministerios
entre ciudadanos que por contar con el apoyo de su grupo parlamentario,
aseguren su permanencia en el cargo y con sujecién a la siguiente pro-
porcién: a) Cinco o seis, en nueve, a la mayoria que haya triunfado en las
elecciones de Presidente de la Repiblica; b) Tres al partido gue en dicha
eleccion le siga en nimero de sufragios...”.

La ley constitucional de 30 de diciembre de 1936, ratificada en el ple-
biscito de 27 de marzo de 1938, cambid, como sigue, la redaccién trans-
cripta: -

- a) Cinco o seis, en nueve, al mayor sector parlamentario; b) Tres al
sector parlamentario que le siga en ndmero de integrantes.

Dicha ley definié como “sector parlamentario el grupo de legisladores
(Senadores y Representantes) eldctos bajo un mismo lema”.

Los antecedentes de esta reforma se pueden consultar en el libro La
Reforma de la Constitucién, Ley de enmiendas constitucionales. — Ante~
cedentes oficiales, publicado en 1937 por el Ministerio del Interior.
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impresion de la lectura del art. 145 nos haria creer que estamos
en presencia de un régimen colegiado. Nos dice que el Poder
Ejecutivo sera ejercido por el Presidente, quien actuara con un
Consejo de Ministros, pero el art. 157 establece que actuara con
el Ministro o los Ministros respectivos o con el Consejo de Mi-
nistros. La intervencién del Consejo de Ministros no es obligato-
ria sino en el caso de propuesta para pedir la venia y designa-
cién de los miembros de Directorios que mencicna el art. 180.

El art. 174 dice que el Consejo de Ministros se integrard
con los titulares de las distintas carteras o quienes hagan sus.
veces y tendra competencia privativa en todos los actos de go-
bierno y administracién que planteen en su senoc el Presidenter
de la Republica o cualquiera de sus ministros. Actuaré bajo la’
presidencia del presidente de la Republica, quien tendra voz emn
las deliberaciones y voto en las resoluciones, que sera decisivo:
en los casos de empate, atin cuando éste se hubiere producido
por efecto de su propic voto. En la Constituyente de 1934 fue-
discutido ese punto del Consejo de Ministros y el Constituyente
Dr. Secco Illa se opuso a la férmula del art. 174, temiendo que
pudiera dar lugar a la colegializacién practica del ejecutivo, que
diluye la responsabilidad, diciendo que en el régimen parla-
mentario el Gabinete sélo da las orientaciones generales del go-
bierno y cada Ministro interviene en y regponde por los asun-~
tos de su cartera.

En un régimen parlamentario, cada Ministro es responsa-
ble de los actos de su respectiva cartera. El constituyente Dr.
Espalter justificaba el Consejo en el principio de coparticipa-
cién de los partidos en el Gobierno. Se quiso dar a la minoria
la posibilidad de controlar todos los actos del Ejecutivo, pu-
diendo provocar su discusién en el Consejo de Ministros. La
Constitucién de 1934 preveia la integracién del Consejo por dos
partidos, mayoria y minoria, algo parecido al Consejo Nacional
de Administracién de la Constitucién de 1918 (cinco o seis del
partido triunfante y tres del partido que le siguiera en sufra-
gios).

En la interpretacién de la Constitucién se han sostenido dos
tesis, desde la del Doctor PapLo BLANCO Acevepo, quien dice
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que estamos en presencia de un colegiado integral y para quien
el Presidente cuando actiia con uno v varios Ministros, actia
como delegado del Consejo de Ministros; hasta la otra, que es
mas ajustada a la Constitucién, y le confiere al Consejo las ca-
racteristicas de un 6rgano de orientacién politica v de revisién
excepcional de lo actuado por el Ejecutivo, en su forma normal
de actuar, o sea, cuando actda con uno o mas Ministros. El Dr.
Branco Acevepo sostiene la primera tesis, diciendo que la Pre-
sidencia por si sola no tiene mas funcién que la del art. 162 (de-
signacién y revocacién de los Ministros) y actia en la forma
prescripta por los arts. 145, 157 y 159, inc. 29). En conclusién
dice que la autoridad del Ejecutivo no se ejerce sino con el
acuerdo del Presidente y sus Ministros. La intervencién con el
Ministro (art. 157) no es excepcional, pues lo actuado en esa
forma esta sujeto a revocacidn en el Consejo (art. 176, inc. 2°);
actia por delegacién del Consejo, porque éste puede revocar
lo resuelto por el Presidente con el Ministro respectivo (77).
Esta posiciéon es completamente falsa. Se entiende que hay de-
legacién del Consejo en el Presidente para actuar en los casos
en q;xe interviene con uno o varios Ministros.

La delegacién existirfa si fuese indispensable un acto de
autorizacion, de habilitacién del Consejo hacia el Presidente N
el o los Ministros para actuar asi. Pero no es necesario, porgue
la autorizacién surge de la Constitucién misma. Es el mismo
caso de la Comisién Permanente, que no actiia como delegada
de la Asamblea General, sino en ejercicio de atribuciones pro-
pias.

Las conclusiones del Dr. Branco ACEVEDO son: que es un
sistema de colegiado integral. Tenemos definido un sistema de
gobierno colegiado. Aungue el Presidente pueda actuar con un
Ministro, como cualquier Ministro puede plantear en el seno del
Consejo los actos de gobierno o administracién, determina un
sistema de gobierno colegiado a priori o a po‘steriorih

En contra de esta tesis del Dr. Br.aNco ACEVEDD se sostuvo
otra, por los catedréticos de Derecho Administrativo, Dr. M£N-

_ (77) PaABLO Branco Acevepo, Estudios comstitucionales, Montevideg,
3339, pags. 50-61, 3
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‘pEZ (78) y de Derecho Constitucicnal, Dr. JIMENEZ pE ARECHA-

.GA (79); ésta es la verdadera tesis interpretativa, a mi juicio.

El Constituyente Sr. AQUILES EspALTER, en su libro “La
organizacion del Ejecutivo en la Constitucion del 34”, publicado
«en el afio 1937, también establece que se ha instituido un régi-
men duplex facultativo, en el cual interviene normalmente el
Presidente con uno o varios Ministros competentes, y por excep-
cion, en virtud del pedido de jurisdiccién, por un miembro del
Consejo, asume éste competencia. Dice el Sr. ESpALTER que la
finalidad del Consejo de Ministros es decidir los grandes asun-
tos de gobierno, mientras que la tarea corriente de la Adminis-
tracién, debe realizarse con el Presidente con uno o con varios
‘Ministros (80). Un proyecto de servicio militar o de impuesto
a la renta, por ejemplo, son grandes asuntos de gobierno. El
nombramiento de un Auxiliar, o la concesién de una jubilacion,
‘minygeia administrativa.

DemicHELT ha elogiado este régimen duplex (81).

El Dr. MEnpEz también ha sostenido aue sélo deben llevar-
se a consideracion del Consejo, los asuntos de importancia po-
litica o técnica, capaces de afectar las relaciones del Ejecutivo
con el Legislativo, por comprometer la orientacién politica del
‘Ejecutivo y en consecuencia su responsabilidad. E1 Dr. ARECHA-
‘GA también ha criticado el uso exagerado del Consejo de Minis-
‘tros efectuado durante el gobierno del Dr. AmEzAGA, por desvir-
tuar la finalidad constitucional del mismo, gque no es la de un 6r-
‘gano de funcionamiento rutinario, sino para dar rumbos funda-
mentales, esenciales. Estas posiciones concuerdan con el espiritu
-constitucional de creacién del instituto: El Dr. Jost ESPALTER,
-en la Asamblea Constituyente, dijo que el Consejo de Ministros
era una pieza del sistema del 34, para darle a la minoria, que
tenfa tres ministerios, la posibilidad de controlar lo actuado con
los otros. '

(78) Aparicic M#NDEZ, El Poder Ejecutivo, version taguigrafica de un
-curso de 1938.

(79) J. e Arficuaga, La Constitucién Nacionel, t. IV, pags. 215-2186.

(80) AquiLes EspALTER, La organizacién del Poder Ejecutivo en la
‘Constitucién de 1934, 1937, pags. 97 y 101.

(81) . DemicurLLI, El Poder Ejecutivo, cit., pag 169.
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En la Constitucién del 42 desaparecié esta coparticipacién.
forzosa, pero en lo demas, permanecié incambiado el sistema.
La intervencién del Consejo de Ministros sigue siendo excep-
cional. ContinGa en la forma prevista en el art. 174. En verdad,

los textos daban margen bara una amplia discrecionalidad en.

cuanto a la intervencién o no intervencién del Consejo. La Cons-
titucién no sefialaba otra materia en que el Consejo debiese.
intervenir preceptivamente, que el caso del art. 180 referente
a la designacién de los Miembros de los Directorios de los Entes.
Auténomos y Setvicios Descentralizados rentados.

De modo que era posible tratar un ntmero mayor o menor
de asuntos en Consejo de Ministros, de acuerdo con 1o que esti-
maran conveniente el Presidente de la Republica y los Minis-
tros. Pero, a mi juicio, era desvirtuar el espiritu de la Constitu-
cion librar todos los asuntos al Consejo, pues en ese caso queda-~

ria sin aplicacién la parte del art. 157 que prevé la intervencién

del Presidente ccn el Ministro o Ministros respectivos,

En cuanto a las relaciones del Ejecutivo con el Legislativo,
esta Constitucién mantiene y perfecciona las existentes bajo la.
Constitucién del 18: 1) Se mantiene la incompatibilidad en los

cargos de Ministro y legislador (art. 110 final); 2) El art. 165

establece la obligacién de presentar Memoria anual al Parla-
mento; 3) Se mantiene el derecho de los Ministros de asistir
a las Camaras y los Sub-Secretarios a las Comisiones, por orden
de los Ministros y a las CAmaras con el Ministro (art. 169). El
art. 168 dice que no es indispensable la calidad de legislador
para ser Ministro o Sub-Secretario de Estado. 4) El art. 106
establece que todo Legislador puede pedir a los Ministros de
Estado, a la Suprema Corte de Justicia, Corte Electoral, Tribu--
nal de Cuentas y de lo Contencioso Administrativo, los datos:
e informes que estime necesario para Ilenar su cometido. 5)
La interpelacion estia prevista en el art. 107; es una decisién
de la tercera parte de las Cémaras, o sea, de la minoria. Este
texto es méas amplio, pues se prevé la posibilidad de que los
Ministros concurran, con los Directores de los Entes Auténomos
y los Servicios Descentralizados, as{ como la designacién de
Comisiones Investigadoras (art. 108) y se agrega en el art. 109"

e SR
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la posibilidad, en estos tres casos (de pedidos de informes, in-
terpelaciones y nombramientos de comisiones investigadoras),
de hacer declaraciones (cosa que se discutia bajo las Constitu-
ciones anteriores), sin perjuicio del procedimiento de censura,
regulado por separado.

Por estas declaraciones, las Camaras pueden manifestar su
desconformidad con la conducta del Ministro, Esto no produce
sin embargo el efecto juridico de la renuncia, pero puede tener
un efecto politico. Un Ministro que tiene una Camara en con-
tra, no puede impulsar la legislacién.

6) Se mantiene la necesidad del refrendo (art. 159, inc.
final); y

7) Se refuerzan las atribuciones del Ejecutivo en su fun-
cién colegislativa, estableciéndose su competencia privativa de
iniciativa, de los arts. 75, inc. 6°, art. 76, etc., sobre materias
financieras. :

Esta Constitucién establece ademas un régimen parlamen-:
tario original: en el art. 162 en la Seccién VIII, art. 136 a 144.

Comparto la opinién del Dr. Ménprz (82) y no comparto
la del Dr. PABLo BrANco ACEVEDO en sus “Estudios Constitucio-
nales” (83) acerca del caricter parlamentario de este régimen.
No es un régimen parlamentario igual al inglés o francés cla-
sico pero es parlamentario. Las razones desde el punto de vista
juridico, son, la previsién, en la Constitucién de la responsabi-
lidad politica ministerial ante el Parlamento (la posibilidad de
que el Parlamento haga caer a los Ministros bor no compartir
sus orientaciones de gobierno), y el poder juridico del Presi-
dente de disolver el Parlamento. Dugurr, en su Manual de De-
recho Constitucional (84) establece como condiciones del ré-
gimen parlamentario: 1) La existencia de igual prestigio e in-
fluencia del Legislativo y Ejecutivo; 2) La colaboracién entre
ambos; 3) La accién reciproca, caracterizada por la fespbnsa-

(82) MEgENDEZ, Curso, cit. pag. 20. ‘

(83) - BLaNCo: ACEVEDO, 0p. cit., pags: 91-97.

(84) Ducurr, Manuel de droit constitutionnel, Paris, 1923, pags. 196
y ss.
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bilidad d ini r
E._l a L de los Mlmstros ante el Parlamento, ¥ la facultad del | |
Jecutivo, de disolver el Parlamento, Es una férmula original que trata de conciliar nuestras |

tradiciones presidencialistas, con la novedad gue significa para

De mode que Io ;
s elementos esenciales dej + i
4 ¢ arl , -
aparecen aqui. Las razones para que Branco ff amentarismo, nuestro régimen, o nuestro derecho, o nuestras costumbres po-
, CEVE ia- r . . ‘
4 que este no es un régimen parlamentari Do, Sq.StuVIe liticas, el parlamentarismo, y lo consagra en una férmula espe-
1) mientras que en el rég_imerz arla ca: 10.’ son las siguientes: cial. Se ha dicho que el Presidente es un verdadero Primer Mi-
pariamentario el Jefe de Estado nistro, plebiscitado por el pueblo para cuatro afios.

En nuestro régimen el Presidente es el Jefe de Estado y de
Gobierno, mientras que, en Inglaterra, por ejemplo, el Jefe de
, y dispone de inicia tiva en Estado heredita}rlo, no gobierna, .pt%es er? la practica carece su

cargo de cometido politico y administrativo, y la verdadera ac-
cion de gobierno esta centralizada en el Primer Ministro,

Argumentos por los cuales nosotros sostenigmos que nues-
tro sistema de gobierno de 1934-42 era parlamentario:

I) La mnecesidad del apoyo parlamentario con que deben

31&1’:;:;322:?2:eja?;ii,iin ;; il;’fi-eifiﬁl voto de censura no po- contar los Ministros, consagrada en el art. 162, que imponia .la
cambio de hombres (habia cinen & SEiSOI\I/}. pf)htlca, sino solo .un ad].udlcacmn .po‘r el Presidente de la Reptblica, de los Minis-
de 1a Presidencia  tres para ol que 1o o ln.IStI‘OS para ?1 partido terljos entre ciudadanos que, por. contar con el apoyo parlamen-
sufragios). & 1 1gulera en el niimero de tario, aseguraran su permanenc'la en el cargo. No obsta?nte po-

dra adjudicar siempre cuatro Ministerios, dentro del partido gue

lo eligi6 (La Const. del 34, requerfa para los Ministros el apeyo
de su sector). No se regulaba ningun voto de confianza previo,
De este modo el Presidente tiene asegurada la mayoria en e.
Consejo de Ministros, porque atn en el caso de empate, provo-
cado por su propio voto, en virtud de otra disposicién constity-
cional, su voto decide el punto. Es una atenuacién del parlamen-
tarismo, establecida para asegurar la eficacia del Gobierns en
ciertas situaciones. Pero no es una disposicién preceptiva, sino
facultativa. Nc implica el apartamiento forzoso, en el funciona-
miento del sistema, de los principios puros del parlamentaristo.

La Seccién VIII es 1a decisiva, en cuanto al establecimiento
del caracter parlamentario que tiene nuestro régimen de Go-
bierno. Esta seccién es nueva; procede de la Constitucién de
1934, con algunas levisimas modificaciones, en el afio 1942. El
art. 162 establece, pues, el principio de que los Ministros deben
contar con el apoyo parlamentario. En nuestro sistema este apo-
yo parlamenterio no debe comprobarse con un acto formal pre-
vio, por un voto de confianza; es decir, por una manifestacion

Por tanto el voto de censura seria un cambio de hombres
¥ 1o un cambio de orientaciones, Los informes de las Comisio-
nes que intervinieron para preparar las reformas de 19842, in-
vocan el deseo de una aproximacion a un tipo més puro del : ar-
lafr’lentarismo, entre los motivog bara suprimir, como ge sup ri
mio aquella coparticipacién forzosa; este argumento del Kl)):
Branco AcEVEDo, perdié bues su eficacia. -

| .En cuanto al hecho de que el Jefe de Estado es el Jefe de
Geobierno, se separaba nuestra Constitucién de 1934-1942 de 1os
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parlamenteria de solidaridad con la politica que se propone
desarrollar el Ejecutivo.

II) Estd en cambio previsto el modo de manifestarse la
desconformidad (y la eficacia de la misma) de la Asamblea Ge-
neral, con la politica desarrollada por el Ejecutivo; es decir,
que éste soportard el contralor parlamentario a posteriori, en
virtud de actos concretos de gobierno o administracién. El art,
136 establece que: “La Asamblea General a peticion de cual-
quiera de las Camaras podra juzgar politicamente la conducta
de los Ministros de Estado, desaprobando sus actos de adminis-
tracién o gobierno”.

Responden pues los Ministros y no el Presidente, del mis-
mo modo que responden los Ministros y no el Jefe de Estado,
en el parlamentarismo cldsico. El Presidente sélo se compromete
voluntariamente si cbserva el voto de censura parlamentario.
Debemos aclarar que este juzgamiento de la conducta politica
de los Ministros es esencialmente diferente, en cuanto a sus
motivos, al juzgamiento de la conducta politica que es el objeto
del juicio politico.

El juicio politico tiende a apartar al gobernante que ha co-
metido delitos graves, de los especificados en el art. 84, u otros
delitos graves. Mientras que este otro procedimiento de la Sec-
cién VIII tiende g apartar del Gobierno a los Ministros, cuya
politica no es compartida en sus orientaciones, por lg Asambleq
General, sin que el juzgamiento, el voto de censura, lo renun-
cia y aceptacién de lg misma, como consecuencia de dicho voto,
impliquen desmedro del concepto moral, la dignidad o el honor,
del Ministro censurado y renunciante. Ejemplo: un Ministro
comete un delito, cualquiera de los previstos en el art. 84. Es
hecesario seguir un juicio politico. La consecuencia de este
juicio politico esta establecida en el art. 93, inc. 29, La finalidad
s el apartamiento del cargo y luego quedara sometido a Ia jus-
ticia ordinaria. Posteriormente se abre un juicio penal.

En cambio, aqui se trata por ejemplo, de un Ministro, que
sostiene mediante proyecto sometido a las Camaras, la aplica-
cién del servicio militar obligatorio (Ministro de Defensa Na-
cional) . .El Ministro de Hacienda, la sancién del impuesto a la
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..renta. Las Camaras no comparten esta orientacién o politica.

Es evidente que hay una discrepancia sobre las mejores vias o

los mejores medios para satisfacer el interés ptblico. Pero no

compartir esta orientacién del Gobierno no quiere decir que el -
Ministro sea un delincuente. Esta es la diferencia con el juicio

politico, en el que hay destituciéon por un delito cometido, para

ser juzgado por los Tribunales. En la Seccién VIII es un sim-
ple apartamiento del cargo del hombre cuyas orientaciones no
se comparten, a los efectos de que sea sustituido por otro, que
v-sostenga una politica a tono con las orientaciones parlamenta-
rias. .
' Las etapas del juzgamiento previsto en la Seccion VIII son:
A) La peticién (art. 136); B) Juzgamiento, Organo: la Asam-
blea General (arts. 137-138). Garantias: I) Citacién anticipada
‘de 7 dias por lo menos; 2) sesién especial; 3) publica; 4) ma-
yoria especial (abscluta de componentes) (art. 138). ;Cudl es
el objeto o la finalidad de estas garantias? Tienden a asegurar
Jla comprobacién de la seriedad del movimiento politico a que
responde el funcionamiento del mecanismo, con la finalidad de
evitar los juegos de politicos ambiciosos, que responden a com-
binaciones accidentales, en detrimento de la estabilidad del
Gobierno.

Una de las objeciones que se hacen al parlamentarismo, es
€l de que afecta la estabilidad del gobierno. Una de las mejores
comprobaciones de ello, nos lo ofrece la politica francesa, du-
rante la Tercera Republica y bajo la Cuarta Repiiblica.

Para evitar ese mal, se han ideado una serie de mecanis-
mos y restricciones (procedimiento de censura), que constitu-
yen lo que llame MirkiNE GUETZEVITCH (85) la “racionaliza-
cién” del parlamentarismo. Es decir, el procedimiento, que en el
parlamentarismo clésico era consuetudinario y politico, es es-
trictamente regulado y juridico. Es decir, sujeto a un forma-
lismo regulado en la Constitucién, en sus detalles, con la fi-
nalidad de evitar sorpresas, juegos que no responden a la reali-

(85) -MIRKINE GuETzEvITCH, Modernas tendencias del derecho constitu-
cional, Madrid, 1934, pag. 13. :
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-dad de la cpinién de la mayoria del Parlamento. De ahi las exi-
gencias de mayorias especiales, de citacién anticipada, para que
todos los sectores politicos queden compenetrados de la impor-
tancia del punto a tratar y puedan concurrir a la discusion y
‘votacién con opinién formada.

C) Efectos de la desaprobacion. Puede ser colectiva o no
_(art. 138). Es colectiva si afecta a la mayoria del gabinete. Esta
definida en el mismo art. 138. Aqui se emplea la expresién ga-
binete, caracteristica del parlamentarismo. El gabinete es el
conjunto de ministros, es decir, de los titulares del ejecutivo,
excepcién hecha del Presidente. Aqui vemos una de las pocas
disposiciones u oportunidades en que la Constitucién da perso-
‘neria politica al gabinete, formado por los Ministros. Es una ins-
titucién caracteristica del parlamentarismo clasico. El efecto que
tiene la censura es determinar la renuncia (art. 139) de los Mi-
nistros, o del gabincte, seglin los casocs; es decir, de los Minis-
tros, si no llega a constituir desaprobacién colectiva (art. 139),
del Consejo si es colectiva. El fin normal del proceso es que el
Presidente acepte la renuncia presentada.

La finalidad de la censura es provocar la renuncia del Mi-
nistro o Ministros o Gabinete, a quienes el Presidente sustituira.

Pero puede haber un cuarto momento.

D) Observacién del voto de censury (art. 140) en vez de
sacrificar al gabinete o ministros censurados.

Condicién. El voto de censura debe haber sido pronunciado
por menos de dos tercios del total de componentes de la Asam-
blea General. Si la desaprobacién hubiera sido hecha por mas
de dos tercios, por mas de las dos terceras partes del total de
‘componentes de la Asamblea, el Presidente no podra cbservar
el voto de censura, sino limitarse a aceptar la renuncia de los
:Ministros.

E) Decisién de la Asamblea General sobre la observacion.
del Presidente. A su vez hay aqui dos posibilidades:

a) Por mas de 3/5, manticne la resolucion: cae el gabinete
o el Ministro censurado.

b) Mantiene el voto por el nimero inferior a los 3/5 del
total de componentes de ambas Camaras. En este caso el Presi-
dente esti facultado para disolver las Camaras, debiendo con--
vocar a eleccién para dentro de sesenta dias a partir de la fecha.
de la disolucién. La disolucién, como la necesidad del apoyo par-
lamentario y la censura, es instituto tipico del régimen parla~

.mentario de Gobierno.

F) Limite al derecho de disolucion.

1) Si la desaprobacién no es colectiva, el Presidente no:
puede ejercer la facultad de disolucién sino una sola vez.

2) Tampoco puede disolver las Camaras en los altimos seis
meses de su mandato (art. 144). Hay una limitacién correlativa:
con respecto a la Asamblea General, porque de acuerdo con el
art. 144, inc. 22 no puede durante los ultimos seis meses del
mandato presidencial, votar la desaprobacién con el efecto de
producir la renuncia obligatoria de los Ministros, con menos de-
9/3 del total de componentes. “Durante igual término, agrega
el art., la Asamblea General sélo podra votar la desaprobacion,
con los efectos del art. 139, cuando sea prenunciada por dos ter-
cios o mas, del total de sus componentes”.

En ‘este caso se comprende que se permita a la Asamblea
General, votar por 2/3 o més la censura, porque aunque hubiera
sido en otro momento, sucederia lo mismo. Porque cuando se
vota por dos tercios o maés la censura, el Presidente debe limi-
tarse a aceptar la renuncia y no puede observar el voto.

Por mas de dos tercios, no hay inconveniente en que se ha-
ga la censura. En cambio, en los altimos seis meses, no se per-
miten las censuras por menor numero de votos, que pudiera
motivar la observacién del voto de censura y la disolucion de
las Camaras. Se considera inconveniente porque, estando tan
proximas las elecciones, crearia una perturbacion intGtil, reali-
zar una nueva eleccién por no esperar tres, cuatro o cinco me-
ses, anticipandose a las elecciones normales.

Seria una perturbacién extrema, que no se justifica, La
‘disconformidad de los partidos politicos, y el electorado oposi-
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‘tor, con el Ejecutivo, tiene 1a mejor oportunidad de manifestarse
-en las elecciones generales, dentro de plazo tan breve,

G) Efecto de la eleccién, realizada como consecuencia de
la disolucién.

El decreto de disolucién y convocatoria a eleccién, seran
-dictados conjuntamente en cumplimiento del art. 140 inc, final.
El art. 142 establece cuéles son los efectos de la eleccién nyue-
'va. Las nuevas Camaras reunidas en Asamblea General pueden
realizar una de estas dos actitudes: revocar €] voto de desapro-
‘bacién, en cuyo caso permanecen el Presidente y el Ministro
0 los Ministros censurados, Es decir, que se ha entendido que el
Ppueblo, al elegir representantes y senadores que han rev;)cado
-el voto de censura dado por €l Parlamento anterior, ha venido
‘a dar la razén al Ejecutivo ¥ a manifestar que las Camaras ante-
Tiores no supieron interpretar las aspiraciones de la opinién
publica cuando censuraron al Ejecutivo. La otra bosibilidad est3
en el inc. 22 del art. 142. Si Ia Asamblea General mantiene el
voto de desaprobacién, caerd el Presidente y el Consejo de Mi-
nistros. Aqui podemos observar un error de técnica en la Cons-
titucién, porque vemos que en el art. 138 llamaba gabinete al
conjunto de los Ministros, mientras aue aqui habla del Presi-
dente de la Reptblica y el Consejo de Ministros, con inftil re-
Peticién, porque en el Consejo de Ministros est3 incluido €l Pre-
sidente. De modo que el Presidente caeria dog veces: como Pre-

sidente de la Reptiblica ¥y como miembro del Consejo de Minis-
tros, lo que es absurdo.

Habria sido mejor decir que caera el Presidente de la Re-
publica y el gabinete, armonizindose asi el art. 142 con 1o que
dice el art. 138 que habla de gabinete.

VIII) IMPLANTACION DEL COLEGIADO INTEGRAL EN 1952,
HIBRIDISMO DEL SISTEMA VIGENTE EN EL
URUGUAY

No responde g ninguno de los regimenes cldsicos. Posibles
situaciones sin salidg por la supresién de la disolucién, parla-
‘mentaria. Ineficacia legislativg derivada del régimen electoral
Y la situacién de log partidos politicos. Carencia de apoyo par-
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lamentario estable al Poder Ejecutivo. Incoherenciq de lg ges-
tion de los poderes politicos y dilucién de la responsabilidad
electoral de los partidos gobernantes,

Implantacién del “colegiado integral” en 1952,

Reforma de 1952 (86).

1) Objeto principal de la reforma. La reforma constitu-
cional de 1952 tuvo por objeto principal la reforma de la com-
posicion del Poder Ejecutivo, mediante la sustitucién del érga-
no unipersonal (Presidente de la Reptiblica) por un colegiado,
el Consejo Nacional de Gobierno. Se modifica, pues, la compo-
sicion y la estructurn orgdnica del Poder Ejecutivo a la vez que,
en parte, las relaciones con el Parlamento.

2) No se altera el contenido funcional del Poder Ejecutivo.
Sus atribuciones y sus poderes juridicos siguen siendo sustan-
cialmente los mismos de 1942. Subsiste desde Iyego, la descen-
tralizacién por servicios y la territorial.

3) Veamos las modificaciones esenciales. La composicién
sigue siende maltiple (ya lo era, hemos dicho) pero ahora en
el mds amplio sentido porque no lo es ahora sélo el Poder Eje-
cutivo, sino que el anterior érgano unipersonal (Presidencia)
que ejercia funciones de jefetura del Estado y del Gobierno, es
sustituido por un érgano colegindo, compuesto de nueve miem-
bros procedentes de la eleccién popular y totalmente renova-
bles cada cuatro afios, que también tiene como colaboradores
necesarios a Ministros, que integran el Poder Ejecutivo como
titulares de los Ministerios, pero que no forman, reunidos con
el Consejo Nacional de Gobierno, actualmente un o6rgano dis-
tinto, el Consejo de Ministros, como antes lo formaban con el
Presidente. El Consejo de Ministros desaparece,

4) La estructura orgdnica es modificada al sustituirse la
Presidencia de la Reptblica por el Consejo Nacional de Gobier-
no y suprimirse el Consejo de Ministros.

Aumenta el ntimero de componentes del Poder Ejecutivo
y disminuye el niimero de érganos (ahora sélo el Consejo v los

. (86) A. R. ReaL, Derecho Constitucional, Curso, pags. 270, 271 y 283.
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Ministerios —arts. 149 y 168— antes Presidencia, Consejo de
Ministros y Ministerios).

Fundamento de la reforma. La colegializacién del Poder
Ejecutivo es un tdpico clasico de la politica nacional sobre e!
cual cada ciudadano tiene posicién, en general. Fl batllismo,
desde hace casi cincuenta afos, preconiza el ejecutivo colegiado,
como garantia de méas ponderada deliberacién de los problemas
de competencia del Poder Ejecutivo y para prevenir logs males
de arbitrariedad personal, favoritismo y riesgos de tirania que
se atribuyen al poder personal de un solo gobernante.

Los opositores del sistema han aducido que el colegiado di-
luye la responsabilidad, hace mds lento el proceso gubernativo
y disminuye la unidad de orientacién y el secreto que a veces
requieren los asuntos de Estado. En 1952 fué posible la implan-
tacion del colegiado porque lo acepts el Partide Nacional (He-
rrerismo) por conveniencias politicas del momento.

5) En cuanto a su naturaleza sigue siendo gobernante nues-
tro ejecutivo. El impulso inicial de la 2ccién gubernativa sur-
ge de los miembros del Poder Ejecutive y no del Parlamento,
v dentro del Poder FEjecutivo, los Ministros siguen siendo el
elemento dindmico, en contacto con dependencias, funcionarios
y administrados, que dirigen sus peticicnes a los Ministerios, los
cuales proyectan la resolucién, etc., proyectan las iniciativas le-
gislativas y se encargan de la eiecucién, estando dotados d= o-
deres jerarquicos y para hacer funcionar los servicios.

6) En cuanto a la forma de gobierno aparece una mezcla
confusa de elementos de todes los sistemas, del colegiado suizo,
del parlamentarismo y del presidencialismo.

A) No tiene este gobierno casi neda semejante al ejecutivo
suizo, que corresponde 2 la forma convencional o de asamblea
y donde: 1) Los miembros del Conseje son elegides por las Cd-
maras (aqui por el pueblo); 2) no hay verdadera separacién de
poderes, pudiendo el Parlamento, ademas, deponer a los Conse-
jeros, dejar sin efecto decisiones dictadas por el Ejecutivo den-
tro de su competencia: (En nuestro pais se mantiene la separa-
cién de poderes: las Camaras pueden hacer caer al Ministro por
censura, pero el acto del Ejecutivo sélo puede ser dejado sin
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efecto por el mismo Poder). 3) Actian los Consejeros colectiva-
mente en los asuntos generales y, ademéas sin Ministros, cada
uno al frente de un departamento. La Uinica semejanza es for-
mal, la colegialidad.

B) Elementos de semejenza con el presidencialismo son ld
elecciéon popular de los Consejercs, su condicién de gebernan-
tes, con iniciativa propia (no agentes del Parlamento) v Iz do-
ble calidad de gobernantes y de miembros del érgano que de-
sempenia la jefatura del Estado (diferencia con el parlamenta-
rismo clasico) . Nuestro Ejecutivo es, pues, més fuerte que el
suizo, cuya debilidad no deriva sélo de su colegialidad, sino de
su dependencia de la Asamblea.

C) Del parlamentarismo se mantiene la responsabilidad
politica de los Ministros ante la Asambleq, la que se hace efec-
tiva por voto de censury, en la forma prevista en la Seccién VIIT
(arts. 147 y 148 de la Constitucién) .

El parlamentarismo se ha modificado respecto de 1934-
1942: 1) Porque se ha simplificado el trdmite de la censura
(arts. 147 y 148); 2) No se requiere expresamente apoyo parla-
mentario pary la designacién ministerial (art. 174 actual, que
modifica el art. 162 anterior); 3) Frente q la censura por ma-
yoria absoluta de la Asamblea los Ministros caen, deben renun-
ciar necesariamente. El Ejecutivo mo puede shora disolver la
Asamblea y Uamar a elecciones. El cuerpo electoral ha perdido
la competencia de dirimir estos conflictos politicos entre el Eje-
cutivo y las Cémaras, que se resuelven necesariamente por la
renuncia ministerial.

Los Ministros en la Constitucién de 1952. Han perdido im-
portancia politica, porque:

a) No se requiere expresamente apoyo paerlamentario pa-
ra su designacion (art. 174 actual, diferencia con el 162 an-
terior) .

b) Porque no forman cuerpo ni pueden hacer, como antes,
prevalecer su voluntad en Consejo de Ministros.

¢) Porque frente a la censura caen sin poder defenderse
cen la disolucién parlamentaria.
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En lo demaés, esta Constitucién no aporta innovaciones dig-
nas de mencién, salvo algtin detalle, como la exigencia de las
calidades para ser Senador (art. 176) en vez de Representan-
te (art. 164 anterior) para poder ser designado Ministro.

Hibridismo del sistema vigente en el Uruguay.

El régimen gubernativo imperante en el Uruguay es hibri-
do, no responde a ninguno de los tipos pburos, sistematizados
por la doctrina.

Resulta de una original combinacién (cocktail o pot pour-
ri) de elementos heterogéneos, cuando no contradictorios, acu-
mulados a través de la historia, dentro de una lineq bdsica de
presidencialismo (rectificado por la colegialidad) complemen-
tada por una tendencie constante a la parlamentarizacién. Es-
to Ultimo a veces en las costumbres contra log textos; otras ve-
ces, en los textos, y contra las costumbres politicas.

Nuestro régimen no corresponde a ninguno de los cldsicos.
Es obvio que no es presidencial (aparte de no existir Presiden-
te, hay censura, que en el presidencialismo puro no se concibe).
No es régimen de Asamblea, pues hay separacién de poderes v
los jefes del Ejecutivo son electos por el pueblo y no delegados
del cuerpo legislativo. Ni es parlamentario cldsico, pues no hay
magistratura moderadora, voto de confianza, previo, primer mi-
nistro, gabinete, ni disolucién del Parlamento,

Posibles contradicciones sin selida, por la supresién de Ig
disolucién parlamentaria,

La originalidad de nuestro régimen ha llegado al extremo
de combinar una jefatura del Ejecutivo colegiada, de eleccién
bopular, con la censura parlamentaria de los Ministros y sin
posibilidad de disolucién de las C4maras (86 bis). El equilibrio
puede romperse y abrir paso a un régimen de asamblea, de he-
cho, o al golpe de Estado, si entraran en conflicto los dos centros
de poder politico procedentes de 1a eleccién popular. Si el Conse-
jo Nacional, electo, no se somete a cambiar de Ministros y de

(86 bis) Ver supre, en el capitulo VI, 1a concordancia de este sistema,
con los malos precedentes de Chile, Ecuador, Honduras, Pei'li, Cuba y Gua-
temala y opinién de GONzALEZ CALDERON, en nuestra notg 40.
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politica ante la censura parlamentaria, no le queda otro camine-
que renunciar o disolver la Asamblea en un acto de dictadura.
Es una imprudencia de los constituyentes haber eliminado la
disolucién. Por eliminarla como instituto regular, se le pueden-
abrir las puertas como medio, cesarista, de entronizar dictadu-
ras ejecutivistas. Es preferible que en las democracias sea, nor--
malmente, el cuerpo electoral, el llamado a dirimir estos con--
flictos.

Estos choques no tendrian tanta importancia en un parla~
mentarismo clasico, con magistratura moderadora, donde el Je--
fe del Estado no tiene politica propia ni estd solidarizado con:
la del gabinete, sino con el interés general v permanente de la
nacion.

En cambio en nuestro medio, ellos pueden tener entidad
en cuanto se parte de dos principios antagénicos para imprimir
dinamismo a las instituciones: el impulso viene del Ejecutivo-
electo por el pueblo, y el freno del Parlamento, también electo.
Sélo la coordinacién partidaria, extraconstitucional, puede pre--
venir graves contingencias posibles.

Ineficacia legislativa derivada del régimen electoral y la
situacion de los partidos politicos. Carencia de apoyo parlamen-
tario estable al Poder Ejecutivo. El sistema de integracién de-
los poderes politicos acarrea desarmonia para la accién de go--
bierne entre Ejecutivo y Legislativo. '

Mientras las Cdmaras se integran por representacién pro--
porcional, la mayoria del Consejo N. de Gobierno le correspon--
de a la lista mas votada del lema mas votado. La unidad de lis--
ta puede dar armonia de orientacién a la mayoria del Con;sejo-..
Pero la lista ganadora del Ejecutivo no ha tenido y es diffcil’
que pueda tener en el futuro, mayoria en el Parlamento. Esta
se integra con el sector del partido triunfante que no llegé al
Consejo y que a veces prefiere hacer oposicién, en forma de-
falta de colaboracién. El nombramiento de Ministros del sec--
tor partidario de la mayoria que no estid en el Consejo, sien?-»
pre ha sido un recurso de relative valor, pues el retiro de di--
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.chos Ministros es siempre posible para aprovechar posiciones
cpositoras, si se juzgan de mayor rendimiento electoral.

De modo que las Camaras que no llegan a voltear Minis-
‘tros esterilizan la accién de éstos y del Consejo, desinteresan-
-dosge de sus iniciativas, salvo los asuntos de repercusién electo-
‘ral, en gque cada grupo parlamentario persigue sus propios in-
‘tereses, halagando a les “poderes de hecho”, grunos de presion,
-ete. Desde luego, en estos fendémenos influye la crisis de los
-grandes partidos peliticos, cuya unidad es sélo aparente y no
‘dura maés alld de las elecciones. Después, cada fraccién persi-
gue sus fines propios.

De este estado de cosas resulta la incoherencia de lz. ges-
“tién de los poderes politicos y la dilucidn de la responsabilidad
-electoral de los partidos gobernantes, porque un grupo de éstos
‘siempre trata de eludir el desgaste y la impopularidad que re-
-sultan de ciertas medidas gubernativas, para tratar de— ganar
-el favor del electorado en elecciones futuras. De todo esto re-
sulta también una falta de claridad y de limpieza en el juego,
-que contraria las practicas democraticas imperantes en los pai-
ses modelos de civismo, como Inglaterra.

El control de la oposicién desde dentro del Ejecutivo (hay
tres Consejeros en nueve, que pertenecen a dos tendencias opo-
-sitoras), es otra caracteristica vinculada a nuestra historia, en
la que no habia rotacion de partidos desde hace mucho tiem-
"po, hasta que se produjo el cambio de 1958. Esto contribuye a
debilitar al Ejecutivo, con detrimento de su eficiencia. Consi-
-deramos preferible un régimen como el inglés, con mayorias de-
finidas en el Parlamento y con Ejecutivo partidario, homogé-
‘neo, y responsabilidad democratica clara, de todos, ante el cuer-
po electoral. En nuestro pais siempre tienen los gobernantes
ralguien a quien culpar de que no los deja gobernar, ya sea de
su propio partido o del ajeno. El pais sufre las consecuencias.

Entendemos que el mismo fenémeno se ha producido bajo
‘el gobierno de cada uno de los partidos tradicionales, en los dos
~tltimos periodos gubernativos.
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C) EL NEOPARLAMENTARISMO BRASILENO

1X) ANTECEDENTES DOCTRINARIOS REMOTOS DE LA REFORMA
BRASILERA. LA PREDICA PARLAMENTARISTA, TENDIEN-
TE A LIMITAR LA OMNIPOTENCIA PRESIDENCIAL

Previamente al ordenamiento sistematico de la ultima re-
forma constitucional brasilefia, dictada de improviso, por cau-
sas accidentales, conocidas, queremos recordar que numerosos
publicistas del Brasil han propiciado en su pais la implantacion
del régimen parlamentario, para limitar la “omnipotencia pre-
sidencial”. De modo que la reforma tiene, por lo menos, con-
cordancias doctrinales apreciables, ya que no estuvo precedida
de adecuado debate puiblico previo ni de plebiscito.

RAUL PILLa, hace ya veintiocho afios, en el prefacio, escri-
to en 1933, para un libro de Fay de Acevedo (87) expresaba
que la opinién unanime entendia que el régimen instaurado en
1891, “fué el despotismo presidencial plenamente caracteriza-
do”. Se declaraba partidario de la doctrina defendida por el
autor, quien aconsejaba un parlamentarismo “racionalizado’
para evitar la excesiva agitaciéon parlamentaria.

En 1946 insistié Pilla, como constituyente, en su prédica
favorable al régimen parlamentario de gobierno. Numerosas
publicaciones recogen su esfuerzo en ese sentido (89).

PauLo Brossarp se ha ocupado del tema en varios traba-
jos muy eruditos (90). La lucha del ilustrado parlsmentario

(87) Fay pe Azevepo, Democracia e parlamentarismo, Porto Alegre,
1934, pags. 6 ¥y 7.

(83) Fay pE AzEVEDO, cit., capitulo Vi, pags. 109 y sigts.

(89) RavUL PirLa, Pretensos defeitos do sistema parlamentar de go-
perno, Rio de Janeiro, 1946; Pe’o parlamentarismo, Rio de Janeiro, 1946;
Presidencialismo, parlamentarismo e democracia, Rio de Janeiro, 1946;
Parlamentarismo e presidencialismo, Rio de Janeiro, 194€; Sistema parla~
mentar nos Estados, Rio de Janeiro, 1647, conferencia pronunciada en San
Pablo.

(90) PAuLo BRrossArp DE Sousa PINTO, En torno da enmenda parla-
mentarista, Porto Alegre, 1949; Presidencialismo e parlamentarismo na ideo-
logiac de Rui Barbosa, Porto Alegre, 1949; Federagao e parlamentarismo,
en t. II, pags. 702 y sigts. de los Anales del Congreso Juridico Nacional
Conmemorativo del cincuentenario de la Facultad de Derecho de Porto

Alegre, 1951.
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Pilla ha sido dificil y 'tenaz, pues ha chocado con sofismas v
prejuicios diversos (91), que ha combatido adecuadamente.

Hemos podido informarnos de tres tentativas de reforma
gubernativa —de tipo parlamentario— promovidas, después de
la vigencia de Ia Constitucién de 1946, por dicho legislador bra-
silefio (92). ‘

) 19) La enmienda proyectada en 1948, rechazada por la Co-
misién, con dictamen del relator diputado Alfonsc Arinos, cate-
dratico de Derecho Constitucional.

29) Reelaborada, en 1952, la aceptd la Comisién, pero rei-
terado el informe de Arinos fué rechazada en plenario.

39 Logré PinLa reabrir la discusion del asunto en 1954 (en-
mienda constitucional 15-54) con un proyecto que reunié “176
“firmas, lo que representa, por si solo, visible progreso de la
“idea parlamentarista entre nosotros” (93)..

" El proyecto regulaba en detalle el procedimiento de censu~
ra y la disolucién, para evitar los riesgos de inestabilidad poli-
tica, que generalmente se imputan al parlamentarismo.

La ultima enmienda fue rechazada por tres votos contra
dos, porque, segtn el relator, “‘el clima brasilefio era completa-
mente adverso a la sustitucién de la estructura presidencial por
la parlamentaria” (94); pero, afios mas tarde, ha influido visi-
blemente-en la reforma que acaba de sancionarse, que tiene al-
gunos articulos casi iguales, otros exactamente iguales y algu-
nas soluciones de detalle diferentes, pero se inspira en analogas
preocupaciones de “racionalizacién” y “estabilidad” que el pro-
yecto Pilla, cuya técnica adopta en lo fundamental. No ha sido,
pues, vana la consecuente tenacidad del renombrado legislador
riograndense, en su lucha por implantar en su pais el régimen
parlamentario de gobierno.

(91) Como la pretendida incompatibilidad del parlamentarismo con
1a federacién y el contralor judicial de constitucionalidad de las leyes.

(92) A. Macuapo Paurerio, Presidencialismo, parlamentarismo e go-
verno colegial, Rio de Janeiro, 1956, pag. 83. :

(93) Op. cit., pags. 84 y 140-142, donde lucen las firmas correspon-
dientes. .
(94) Macuapo PAuUpERIO, cit., pag. 8T.
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X) EL NUEVO REGIMEN GUBERNATIVO BRASILENO

SUMARIO

1°) El Presidente de la Republica: a) Eleccion y duracion. b)
. Irresponsabilidad politico-parlamentaria. Responsabilidad. poli- -
tico-penal. ¢) Competencig. Refrendo ministerial necesario. 29)
El Consejo de Ministros, centro motor de la actividad guber-
native: Su investidura. Control pariamentario previo:a). De-
signacién del Presidemte del Consejo y aprobacién por la Cd-
mara de Diputados. Nombramiento del Consejo. b) Presenta- '
cion del plan de gobierno por el Consejo de Ministros y su apro-
bacién parlamentarie. c¢) Tercera etapa eventual. Ingerencia
posib’e del Senado. Esto configura un régimen parlamentario
democrdtico, moderno: gobierno de confianza de la mayoria
parlamentaria ¥ no ya meramente responsable ante ella. La
delegacién legislativa sélo se concibe en un régimen seme-
jante. 39) Control parlamentario permanente. Desinvestidura
gubernativa. Regulacién del procedimiento de censura. Su “ra-
cionalizacién”, segin el modelo republicano espafiol de 1931.
La mocién' de conficnza. 4°) La disolucién y convocatoria o
nuevas elecciones. Arbitraje popular. 5%) Funcionamiento del
Consejo de Ministros. Quorum. Posicién preeminente del Pre-
sidente del Consejo. Concordancia con la Constitucién urugua-
ya de 1934. 6°) Competencia especial del Presidente del Con-
sejo. 79) Normas complementarias y transitorias. Conclusiones.

19)El Presidente de la Republica. Se mantiene la institu-
cién presidencial, pero con distinto caracter, no ya como titular
tnico del Ejecutive (95), sino como poder més simbdlico que
moderador, como Jefe de un Estado con régimen parlamenta-
rio (que reina pero no gobierna), similar al Presidente francés,
bajo la IIIa. Reptiblica. : '

Ahora (art. 1°) el Presidente sélo ejerce nominalmente el
poder ejecutivo, porque éste “es ejercido por el Presidente de
“la Republica y por el Consejo de Ministros, cabiendo a éste la
“direccién y responsabilidad de la politica del gobierno, asi co-
“mo la administracién federal” (art. 1° de la enmienda consti--
tucional de 2 de setiembre de 1961, coincidente, en sustancia,
con el art. 19 del Gltimo proyecto de PiLra, citado). Esta solu-
cién corresponde al concepto clasico del parlamentarismo, que
supone la separacién del elemento dindmico, el gabinete y, por

RS

(95) El art. 78 de la Constitucién de 1946 disponia: “El Poder Ejecu-
tivo es ejercido por el Presidente de la Repuiblica”.
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b) Irresponsabilidad politico-parlamentaria. Responsabili-
dad politico-penal. Ninguna disposicién impone, como es natu-
ral, responsabilidad politico- parlamentaria al Presidente, que,
por légica, no puede tenerla, desde qus no le compete la direc-
cién de la politica gubernativa. Por el contrario, normas ex-
presas atribuyen esa responsabilidad 2] Conseio de Ministros
(arts. 12y 69).

Tiene, en cambio, —como es normal en las Reptblicas,—
respensabilidad politico-penal en cuya virtud pﬁede ser someti-
do a impeachment (el equivalente de nuestro juicic politico).

“Art. 49: El Presidente de la Reptblica, después que la Ca-
“mara de Diputados, por el voto de la mayoria absoluta de sus
“miembros, declara procedente la acusacién, serd sometido a
“juzgamiento ante el Supremo Tribunal Federal por crimenes
“comunes, o ante el Senado Federal por crimenes funcionales”.
Concuerda con el art. 88 de la Constitucién de 1946, la que
agregaba, en un parrafo tinico, que declarada la procedencia de
la acusacién el Presidente quedaba suspendido. Concuerda con
el art. 11 del proyecto Pilla.

El art. 59 enumera los llamados “crimenes funcionales” y
dice que son lcs actos del Presidente que atenten contra: “I)
La existencia de la unién. II) El libre ejercicio del Poder Le-
gislativo, del Poder Judicial y de los poderes constitucionales
de los Estados. III) El ejercicio de los derechos politicos, indi-
viduales y sociales. IV) La seguridad interna del pais”.

‘Son los cuatro primeros de los ocho casos que enumeraba
el art. 89 de la Constitucién de 1946. Concuerda con el art. 12
del proyecto Pilla.

c¢) Competencia. Refrendo ministerial necesario.

La competencia presidencial esta fijada, principalmente, en
el art. 39, perd la larga lista de XVI incisos contiene, en su ca-
si totalidad, poderes gubernativos, que el Presidente no puede
ejercer por si, sino con la direccién y responsabilidad politica
del gabinete. La intervencién presidencial en estas materias se-
ra sélo formal, sin perjuicio de la posibilidad de aconsejar e in-
fluir, en forma discreta, en la medida de sus posibilidades, en
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blicana de 1891, que dejd,mal, para el Presidente, un poder
gue estaba bien para el Erriperador en la Constitucion de 1824
(97). _

Del inc. IV, debemos sefialar que reduce de dos tercios @
tres quintos de legisladores presentes, en sesién conjunta de am-
bas Camaras, los votos necesarios para levantar el veto a un pro-
yecto de ley. Esta reforma coincide con la uruguaya de 1918.
El art. 138 de nuestra constitucién vigente (que procede del
62 de 1918) también establece la mayoria de tres quintos en
vez de los dos tercios que exigia el art. 64 de 1830, de acuerdo
con la Constitucién norteamericana.

~ En el inciso X se ha introducido una modificacién al pro-
yecto Pilla (XI) y a la Constituciéon anterior, que se explica
por las circunstancias del momento, en que se gest6 la reforma.
Es una aclaracién que estaba implicita en la naturaleza del ré-
gimen parlamentario:

“Ejercer, a través del Presidente del Consejo de Ministros,
el comando supremo de las fuerzas armadas”. Este comando su-
perior de las fuerzas armadas, que incluye la direceién politica
de las operaciones militares (98) se ejerce por el Presidente en
el régimen presidencial, del tipo americano, y por el Primer
Ministro en régimen parlamentario. Nadie duda de que eran
Clemenceau, o Churchill, quienes realmente mandaban los ejér-
citos franceses, o ingleses, en guerra, aun, cuando lo hicieran en
nombre de la nacién francesa, representada por el Presidente, o
en nombre de su Majestad el Rey, de quien son las fuerzas ar-
madas, segiin el inofensivo lenguaje medioeval que se conserva .
en la democratica Gran Bretafia. Eso es lo normal. Se trata de
materia de alta politica nacional que debe ser conducida por
quien es responsable de esa politica. De nuevo pasamos sobre
o episédico y miramos lo sustancial y permanente.

No estd demés, sin embargo, que recordemos que cuando
un militar es Jefe de Estado, reivindica hasta el mando directo.

(97) ReaL, El concepto de sancién de la ley, Revista de la Facultad
de Derecho y Ciencias Sociales, t. I, 1950, pags. 529-531.
) (98) Rear, La declaracién de guerra y sus efectos en el derecho pU-
Dlico interno, Revista de Derecho Publico y Privado, t. XXV, pags. 15 a 18.
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El Presidente Mac Mahon obtuvo que en el inc. 39 del art. 3
de la ley de 25 de febrero de 1875 (“Il dispose de la force ar-
mée”) no se agregase la restriccién “sin poder mandarla en per-
sona”. Naturalmente esto no impidié gue fueran los Premiers,
y no los Presidentes, quicnes ejercieran el mando superior,

Y De Gaulle, en la vigente Constitucion de 1958, su Consti-
tucion, cbtuvo esto: “El Presidente de la Republica es el jefe
de los ejércitos. Preside los consejos y comités superiores de
la defensa nacional”. Sin embargo, se sabe que en Francia hay

Gabinete y Primer Ministro. Pero es un régimen circunstan-
cial,

En el Brasil, en cambio, se ha cuidado de declarar que el
comando de las fuerzas armadas se ejerce “a través del Presi-
dente del Consejo”. Sean las due fueren las férmulas literales
o juridicas, lo que importa, pare que la democracia seq efectiva,
es que haya verdadera subordinacién de la autoridad militar al
poder civil:

“En todo czso, encabezando el repertorio de las leyes fun-
“damentales de un estado moderne, esta la subordinacién de la
“autoridad militar al Poder civil v la separacién radical de la
“esfera de poder entregada a los militares y la que es entrega-
da a los hombres de Estado” (99).

Cuando las fuerzas armadas se atribuyen un “poder mode-
rador” supraconstitucional, de hecho, para aceptar o vetar go-
bernantes y regimenes institucionales, hay militarismo disfra-

zado, o, como se ha dicho, con frase aguda “democracia mili-
tar” (100).

(89) BarTHELEMY et Durz, Traité de droit constitutionnel, Paris, 1933,
pag. 844. Conforme, ampliamente, Louls Smite, La democracia Yy el poder
militar, Buenos Aires, 1957.

(100) A. MacHADO PavuPErIO, 0p. cit., pag. 88, siguiendo a ALBERTO
DzeopaTo, dice que la originalidad, en América Latina, de la “damocracia
militar”_ brasilefia, seria que, por regla general, las fuerzas armadas no-
coronan sus golpes armados con su ascension al gobierno entregando el
Poder Ejecutivo al elemento civil, de modo que no deja de ser juiciosa 1a
afirmacién, ya hécha bor alguien, de que “las fuerzas armadas representan
en el Brasil, el extravagante Poder Mecderador que tuvimos en Pedro II”.

5o A AR
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Refrendo ministerial necesario. “Art. 7°. Todos los actos.
“del Presidente de la Reptiblica deben ser refrendados por el
“Presidente del Consejo y por el Ministro cecmpetente como con-
“‘dicién de su validez”. Es la solucién general. Concuerda con
el art. 38 de la Constitucién francesa de 1946.

29) El Consejo de Ministros, centro motor de la actividad.
gubernativa. Es el 6rgano més importante, poh’ticamente'z,. d.el»
Ejecutivo, pues le compete “la direccion y la responsabilidad.
de la politica del gobierno y la administracién federal” .(art.
19). Responde por ellas (art. 6°) y cada ministro indiv1‘dual—
mente por los actos que realice en el ejercicio de sus funciones..

Su investidura. Control parlamentario previo.

a) Designacién del Presidente del Consejo y ap’robacié,n
por la Cdmara de Diputados. “Art. 8°. El Presidente de la Bepu—
“blica, sometera, en casc de vacancia, a la Cdmara de Diputa--
“dos, en el plazo de tres dias, el nombre del Presidente <-iel Con-
“sejo de Ministros. La aprobacién de la Camara de plputadis
“dependera del acto de la mayoria absoluta de sus miembros”.

Es natural que sea la Cdmarae de Diputados (como la de 1(35,
Ccmunes) la que desempefie el principal papel por ser la mas.
democratica pues se compone de representantes del pueblo, c—lgc--
tos por representacién proporcional, de acuerdo con la pobla-
ci6én (arts. 56 a 58, Const. 1946), mientras que gl S.enad_c‘)\se-
compone de representantes de los Estados y del Distrito Fede--
ral, elegidos segin el principio mayoritario (art. 60).

Si el propuesto es rechazado, se repite el procedimiel'qto. El
Presidente propone nuevos nombres dos veces més‘. “sl no es:
aceptado ninguno, correspondera al Senado Federal mdlcar: por“
mayoria absoluta, el Presidente del Consejo, que no po(t)ira ser
ninguno de los rechazados” (paragrafo tinico del art. 8°).

Fn esta etapa el Senado interviene para evitar: una intefr
rrupcién del procedimiento. Esa posibilidad de sustitucion de--
be estimular a evitar el evento. “

Nombramiento del Consejo. Aprobado el Presidente del

Consejo, corresponde nombrar a los Ministros, pues’ él es el1 en~
cargado de formar gabinete (art. 3° inc. I). Que éste es el or--
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-den de proceder, se desprende del comienzo del art. 99 que ya
-supone nombrado el Consejo.

b) Presentacién del plan de gobierno por el Consejo de Mi-
“nistros y su aprobacién parlamentaria. (Voto de confianza),

Art. 99, El Consejo de Ministros, después de nombrado, com-
_parecerd ante la Camara de Diputados a fin de presentar su
Jprograma de gobierno. Paragrafo tinico. “La Céamara de Dipu-
“tados en la sesién subsiguiente y por el voto de la mayoria de
‘presentes, expresara su confianza en el Consejo de Ministros.

"Su negativa de confianza importara formacién de nuevo Conse~

.jo de Ministros”. Este sistema concuerda, en parte, con el de la
"IV2 Republica francesa (Const. de 1946, reformada el 7 de di-

ciembre de 1954, art, 45), que también requeria voto de con-
‘fianza en el gabinete, después de ser nombrado el Presidente

(101). La principal innovacién de 1954 fue la de hacer conocer
la lista de miembros del gabinete, conjuntamente con el plan
~de gobierno, para que la Asamblea se pronunciase sobre el pro-
grama y la politica. En el sistema brasilefio hay dos etapas par-
lamentarias: la investidura del Presidente y el voto de confian-
:za al gabinete mediante la aprobacién de su Plan, En el régimen

francés hadbia una sola y lo mismo ocurre en el italicno (art. 94
“inc. 3¢ Const.).

3¢ etapa eventual. Ingerencia posible del Senado. ] Sena-
~do puede oponerse a la composicion del Consejo de Ministros
~dentro de las cuarenta y ocho horas de votada la mocion de con-
fianza y por el voto de dos tercios de sus miembros. Pero la Ca-
“mara de Diputados puede rechazar la observacién del Senado,

por mayoria absoluta, en su primera sesién (art. 10 Yy paragra-
-fo 19).

-Este procedimiento de investidura y voto de confianza nos
~merece el siguiente comentario. A nuestro juicio configura un
verdadero régimen parlamentario democrdtico moderno: gobier-
"no de confianza de la mayoria parlamentaria Y ho ya meramen-
‘te responsable ante ella. Precisamente destaca Mirkine Guetzé-

(101) Para la evolucién del problema en Francia, Ver CLAUDE PoUTIER,
-La .réfqrme de la Constitution, Recueil Sirey, 1955, pag. 109 y sigts.
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vitch (102) que ese es el sentido de la democratizacién del par-
lamentarismo: “Es cierto que en el curso del siglo XIX, bajo
“la monarquia constitucional, el parlamentarismo es expresado
“en el principio de la responsabilidad ministerial. Pero hoy su
“yerdadera significacién consiste en el poder de la mayoria de
“imponer su voluntad en la eleccién de los ministros. Es por
“gse poder de la mayoria, poder absoluto y tinico conforme a los
“principios de la democracia, que s&¢ expresa de una manera
“adecuada el parlamentarismo moderno”.

En el régimen de gobierno uruguayo puede haber reproba-
cién a posteriori (censura) por la gestion cumplida, pero no hay
necesidad de formular un plan de gobierno previo ni voto de
confianza, segin el plan a desarrollar. Antes de 1952 se reque-
ria que los Ministros contasen con apoyo parlamentario pero
éste no se expresaba por actos formales. Ahora, ni ese apoyo
se requiere expresamente, pero esta implicito para el buen fup-
cionamiento de la colaboracién de poderes. En los hechos, la
ambigiiedad de situaciones que se crea por la presencia de Mi-
nistras a quienes las Cdmaras no voltean pero tampoco apoyan,
conduce a la ineficacia gubernativa, a la parélisis legislativa y
a la dilucién de la responsabilidad de los electos, ante el pue-
blo. La mala experiencia uruguaya nos hace preferir el sistema
prasilefio, mucho maés claro, mas limpio, y, a la postre, més de-
mocratico. ]

La delegacién. legislativa sélo se concibe en un régimen se
mejante al brasilefio. Es en regimenes parlamentarios mode.'f'nos
y democraticos, como el inglés, que se concibe la practica siste-
mética de la legislacién delegada, pues ésta es preparada y apro-
bada por un gabinete que es a la vez el nicleo dirigente del Pa}r-
lamento y que normalmente prepara la legislacién ordinaria,
mediante el monopolio de hecho de la iniciativa legislativa

(103). Es por lo tanto natural que el art. 22, paragrafo ani-

(102) MIrgINE GuUETzEvITCH; Les Constitutions Européennes, t. I, 1951,

ag. 69.
pee (103) MIRKINE GUETZEVITCH, op. cit., pags. 22-24; REAL, Los decretos-
leyes, Montevideo, 1946, pags. 41 y sigts., 71 y sigts,, ete.; J. LAL}FERR;ERE,
La Législation déleguée en Anglaterre et le controle de son exercise por le
Parlement, Etudes Mestré, Paris, Sirey, 1956, pag. 331; Fraca IRIBARNE, L&
delegacién de facultades legislutivas, Revista de Derecho, Jurisprudencia
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co, de Ia reforma brasilefia haya previsto la dele
tiva: “la de

“de este articulo
de ambas ramas del Congreso) .

3°) Control parlamentario permanente. Desinves

tidure gu-
bernativa. Los Ministros

“dependen de la confianza de la Céma-
“ra de Diputados y seran exonerados cuando ella les fuere ne-
“gada” (art. 11 con el 3, inciso I). Un gabinete realmente par-
lamentario no vive sin la confianza permanente del Parlamento.
Pero como recibe un voto de confianza inicial se presume

sigue contande con esa confianza, mientras no se pruebe lo
trario.

que

con-
El voto de confianza inicial es una garantia para los

parlamentos. Pero después de investido el gabineté, el valor
institucional a defender es la estabilidad v autoridad del go-
bierno.

A ese fin tiende la regulacién minuciosa del voto de censu-
ra en el parlamentarismo “racionalizado”, al que pertenece el
régimen brasilefio, como el proyecto Pilla,

Regulacién del procedimiento de censura. Su “racionaliza-
cion”, segin el modelo republicano espafiol de 1931.

vy Adminisiracién, t. 53, afio 1955, Montevides, pags. 123 v sigts.; CARLETON
KemB ALLEN, Law and orders, Stevens, and sons, 4% ed., Londres 1850; Jorwn
E. Kersuzir, Farlizmentary supervision of delegated lcgislation, The Uni-
ted Kingdom, Australia, New Zeeland and Canada; Stevens and sons, Lon-
dres, 1960; Enzo Liewora, La delegazione legislativa, Milan, 1956.

Estas ideas, propias del parlamentarismo democratico, no deben uti-
lizarse para interpretar regimenes de separacién de poderes, como el nor-
teamericano. el argzntino y €l uruguayo, en los cuales la delegacién del
poder de hacer la ley no cabe, porque contrarfa las reglas éxpresas de dis-
tribucién de 1a, competencia, Por tanto no tenemos el agrado de compartir
la tesis que sustenta la Dra. Bearriz F. DaLURzo, La delegacién de faculta-
des legislativas, Boletin de la Biblioteca del Congreso, n® 81, Buenos Aires,
1960, pags. 46-57. Compartimos en cambio, la tesis negativa que sostuvo el
Prof. LiNarEs QuINTANA en el Segundo Congreso Argentino de Ciencia Po-
litica en 1960. La Suprema Corte de Justicia uruguaya ha proclamado la

regimenes de Constitucién rigida y separacién de poderes, que no la ‘pre-
vén expresamente, caso N© 4892 de la Justicia Uruguaya, tomo XXXVIII,
DPags. 264-271, ‘REAL, Los decretos-leyes, Montevideo, 1946, DAgs. 229-242.

gacion legisla-
legacién legislativa podra ser admitida en la forma
” (leyes por mayoria absoluta de los miembros
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La férmula brasilefia, de 1961, del art. 12 de la ley consti-
tucional de reforma, exige tres requisitos coincidentes con otros
tantos del art. 64 de la Constitucion espafiola de 1931:

a) La mocién de confianza contra el Consejo, o censura
contra un Ministro, debe ser presentada por cincuenta diputados
como minimo.

b) Serd discutida cinco dias después de propuesta, salvo
circunstancia especial establecida en ley.

¢) Y su aprobacién depende ‘“del voto de la mayoria ab-
soluta de la Camara de Diputados”.

Mimrkine GueTzEviTcH (104) pone este articulo de la Cons-
titucion espainiola de 1931 como ejemplo de las teljl_tativ:as “de
reglamentar la estabilidad gubernativa, de combatir la inesta-
bilidad ministerial”.

La Constitucién francesa de 1946 no adoptd tales exigen-
cias. En su art. 50 apenas exigia: a) Votacién un’ di.a franco
después del depdsito de la mocién; b) escrutinio Pubhco; y ¢)
mayoria absoluta de diputados de la Asamblea. ’Solo la 'tercera
condicién coincide. La férmula brasilefia tiene mas parecido (f?n
la del art. 49 de la Constitucién francesa vigente, que también
requiere: a) firma de la mocién por la décima parte de los
miembros de la Asamblea; b) votacién cuarenta y ocho horas
después; ¢) adopeidén por mayoria de los miembros gue com-
ponen la Asamblea.

En el Uruguay el mecanismo es ain mas pesadc: 19) ‘Pre-
sentada la mocién (no se exige nimero especial de proponen-
tes) se cita a la Camara respectiva con un plazo"no sup-emo.ﬁr
o cuarenta y ocho horas. 2°) Aprobada por una Camara, Se ci-
tan a las dos a Asamblea Genergl con no menos de cgarenta_ N
ocho horas. Si no hay niimero se hace segunda convocatoria;
y 39) Si la Asamblea General emite un voto de-.c?nsu'ra por
mayoria absoluta de componentes, renuncian los Ministros (art.
147 y 148 Const. del Uruguay).

Cuando se llegan a producir estas manifestaciones nadie
puede dudar de que el repudio al Ministro o los Ministros cen-

(104) MIirgINE GUETZEVITCH, Les Constituﬁons Européennes, t. I, 1951,
pag. 32. - -
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surados es real y definitivo ¥ no el fruto deleznable de com-

binaciones circunstanciales o de apasionamientos momentineos.’

La mocién de con

facil. Pedida por el Consejo, se vota de inmediato y se aprueba
por mayoria de presentes (art. 13). Es un a

solidar la posicién de] Ministro
ria.

rma 4gil para con-
Y para disciplinar a 1a mayo-

4°) La disolucién Y la convocatoria a nuevas elecciones,
Atbitraje popular, La disolucién, pieza esencial del sistema par-
lamentario, también se regula, en detalle, en el Brasil para que
un acto tan grave sélo se dicte cuando sea indispensable para
la armonia gubernativa ¥ 1o por meros impulsos de cesarismo.
Entre la facilidad inglesa (hoy tedrica) para disolver, por un.
lado y la tradicional dificultad francesa (imposibilidad en el-
Uruguay), Brasil opta por una solucién, légica, de parlamen-
tarismo racionalizado, Tiene la institucién pero defiende, con-
tra el gobierno, la estabilidad del parlamento como defendig,
contra el parlamento, la estabilidad del gobierno, mediante
una regulacién racional.
- ‘El art. 14 condiciona 13 disolucién a la comprobacién pre-~
via de la imposibilidad de mantener el gabinete por falta de
apoyo parlamentario exteriorizado

en mociones de desconfianza
Opuestas a fres consejos, consecutivamente,

Se llama a elecciones dentro de noventa dias Y se nombra
un Consejo de Ministros provisorio.

5°) Funcionamiento del Consejo de Ministros. Quorum. Po-

sicion. preeminente del Presidente de] Consejo. Concordancia
con la Constitucién, uruguaya de 1934.

El Consejo de Ministros decide, por mayoria de votos, pe-

» prevalece el voto del Presidente det

Constitucién uruguaya de 1934, art. 176).

69) Co'mpetencia del President
constitucional brasilefia es fie] a la tradicién verdadera del par-
lamentarismo, en cuanto destaca, debidamente, 1a importancia
politica y juridica del cargo de Primer Ministro o Presidente

e del Consejo, La reforma

fianza. Esta, en cambio, tiene un trimite
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del Consejo, como encarnacién unipers?nql del gobierno d'e gea-;
binete. El gabinete es el elemento dir.lamlco por excelt.anma SE
el gobierno parlamentario y el Presidente del Conse;jo‘1 es i—h
conductor, su cabeza visible, su responsable moral ante -2;1 opt -
nién vpﬁblica. La enorme importancia df)l cargo de Pres.l, ende.
del Consejo, en el Brasil, surge de la siguiente ordenacmnﬂt.
sus co-mpetencias; un tanto dispersas en el nuevo texto consti--
tucional, que comentamos:

A) Es CLARA SU POSICION CoMO JEFE DEL GABINETE.

1) Propone los Ministros al Presidente (art. 39, I? y la exo--
neracién del Prefecto del Distrito Federal (art. 39, inec. XVI)..

2) Preside normalmente el Consejo, como lo indlcaRel. nc;)rﬁ:
bre de su cargo, salvo que lo haga el Presidente de (lia 'epu‘_l o
ca (art. 39 II), en el que su voto prevalece para' .esemp'ndi‘
(art. 15). Esto y su calidad de proponente de los M1n11stros 10ba-'
ca su papel directivo, de leader. Este papel surge de la i]i))rinete
cién parlamentaria previa del encar.gadOA de formar g :
(art. 82), que ya destaca su personalidad de antemano,

3) Puede asumir la direccién de cualquiera de los Ministe—
rios (art. 19).

. . GAS:
B) CONTROLA COMPLETAMENTE LAS FUNCIONES JURIDICAS:
DE LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA.

4) Refrenda, con el Ministro competente, todos los actqs;
presidenciales como condiciéon de su validez. (a;'ft: 7). El Pre;1a
dente de la Reptablica no puede, pues, hacer Jur1.d1camente xéa
sin el conocimiento y la conformidad del Presidente del Con-
sejo.

C) CoLABORA EN LA FUNCION LEGISLATIVA DEL CONGRESO.

5) Centraliza la iniciativa legislativa: “t.ener la E;mc;:;t;zz.
de los proyectos de ley del gobierno” (art. 18, inc. I). ,: 1;1 Ny a;
que sea el Presidente del Consejo, com? leader .q}J.e se1 I;mCia-
la vez de la mayoria parlamentaria, quien plal’%l,flqlie asr e
tivas legislativas, cuidando el ord.en de prelacion, las p
des, que aconseje el interés publico.
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6) Participa personalmente en las deliberaciones del Con-
greso (art. 16) cuando lo juzga necesario, sin perjuicio de la
posibilidad de enviar a los respectivos Ministros vv Sub-Secre-
tarios (como representantes de los Ministros) ( a}'ts. 16 v 17
inc. 19). ’

7) Rinde las cuentas del Poder Ejecutivo. Presenta la ren-
dicion de cuentas del ejercicio anterior, anualmente, dentro de

los sesenta dias siguientes a la apertura de sesiones legislativas
(18, VI). -

D) MANTIENE LAS RELACIONES EXTERIORES Y ORIENTA LA PO-
LiTICA EXTERNA,

Esta norma del art. 18, inc. II, reduce a sus verdaderos tér-
minos la competencia presidencial del art. 39, inc. V: “Repre-
s'entar a la nacién ante los Estados extranjeros”, El Presidente
tl(?n.e una representacion meramente protocolar y formal, Ia
clasica de los Jefes de Estado, en el derecho internacional’ ya
se trate del Rey de Inglaterra o del Presidente del Presid’ium
del Soviet Supremo de la U.R.S.S. o el presidente de nuestro
Consejo Nacional de Gobierno. Ante é1 se acreditan Embajado-
res, y recibe sus cartas credenciales. Representa al Estado, se le
deben los honores y tiene las inmunidades correspondi’entes
cuando se encuentra de viaje oficial en pais extranjero. ,

E) MaNpa rAs FUERZAS ARMADAS.

Ejerce el comando de las fuerzas armadas que sz atribuye
nominalmente al Presidente, por tradicion, pero“ éste s6lo pue-
de ejercerlo “a través del Presidente del Consejo de Ministros”
(a’rt. 39, X). La Constitucién francesa de 1946 también come-
ti6 al Presidente del Consejo “asegurar la dirzccién de las fuer-

zas armadas y la puesta en accién de 13 defensa nacional” (art
47). ‘ ‘

F) DECRETA EL ESTADO DE sItIo, de acuerdo con la Consti-
tucion (art. 18, IV),

G) DECRETA LA INTERVENCISN FEDERAL (art. 18, inc. V); y
. 2

H) EJsercE £ PCDER REGLAMENTARIO (art. 18, ;r‘c ).
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Aqui se ha seguido el ejemplo de la Constituciéon francesa
de 1946. Bajo las leyes de 1875, el encargado de ejecutar las
leyes era el Presidente de la Reptiblica, el que suscribia los re-
glamentos necesarios para su ejecucion.

El art. 47 de la Constituciéon de 1946 dispuso en cambio:
“El Presidente del Consejo de Ministros asegura la ejecucion
de las leyes”.

Comenté RoLLAND. “Es pues ahora a él y no al Presidente
“de la Republica que corresponde tomar las decisiones regla-
“mentarias sobre el territorio metropolitano” (105).

De modo que el Presidente, a quien se le deja la rutinaria
tarea de firmar los nombramientos para los cargos publicos fe-
derales, en forma legal y con las reservas estatuidas por la Cons-
titucién (art. 39, ine. XIV), no suscribe, sin embargo, los re-
glamentos, verdadera legislacién secundaria que puede tener
gran importancia y que implica el establecimiento de normas
generales y permanentes.

Es ésta una nueva y decisiva demostracién del desplaza-
miento del centro gubernativo hacia el Presidente del Consejo.

Normas complementarias y transitorias. La reforma cons-
titucional comentada contiene, ademés, disposiciones transito-
rias, que por su claridad no requieren mayor comentario.

Unicamente indicaremos que se prevé la estabilizacién de’

1a reforma durante el actual periodo presidencial, pues se prevé
la posibilidad de someter a plebiscito “el mantenimiento del sis-
tema parlamentario o la vuelta al sistema presidencial”, previa
ey, votada por mayoria absoluta de miembros de cada Camara,
debiendo en tal hipétesis hacerse la consulta plebiscitaria nue-
ve meses antes del término del actual periodo presidencial. La
finalidad politica de esta “congelacién” del régimen parlamen-
tario es obvia: impedir que vuelva el titular de la Presidencia,
como gobernante plebiscitado, durante el actual perfodo. Se
abrira una puerta para el retorno al presidencialismo, pero mas
tarde, cuando se haya olvidado la presente agitacién y puedan
ser otras las fuerzas y candidatos en pugna.

(105) RoLLAND, Précis de droit administratif, 1958, pag. 163.

13
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Esto le crea un signo de transitoriedad a la reforma brasi-
lefia. Paradéjicamente, quizas por ello mismo pueda ser durable,
sl es cierto que nada hay mas durable que lo provisorio, como
dicen los franceses. También fueron provisorias las leyes cons-
titucionales francesas de 1875, que duraron sesenta y cinco
afios, toda la vida de 1a III2 Reptblica, practicamente.,

CONCLUSIONES

1°) E1 fégimen parlamentario de gobierno ha sido excep-
cional hasta ahora, en América Latina. Casi siempre fue hibri-
do (con Presidente electo, gobernante) e incompleto (sin diso-
lucién) y por tanto ilusorio e inaplicado en la practica, cuando
no inconstitucional y anarquico, como en Chile.

2°) Las experiencias latino-americar}as de parlamentaris-
mo, hechas en el pasado, en general han sido imperfectas y rea-
lizadas en condiciones juridicas y politico-sociales impropias pa-
ra juzgar la viabilidad del sistema en la actualidad.

3°) La racionalizacién del parlamentarismo tiende a pre-
venir tanto la inestabilidad gubernativa como el posible abuso
cesarista de las disoluciones. Dicha racionalizacién es inevitable
cuando el sistema se implanta ex-novo
breparacién de las costumbres politicas.

por textos, sin previa

- 4°) El parlamentarismo democratico moderno exige go-
bierno estable y politicamente fuerte, para coordinar la labor
legislativa de la mayoria, indispensable para la imposicién nor-
mativa de los principios del plan de gobierno del gabinete, Por
tanto, la aprobacién parlamentaria del leader encargado de for-
mar gabinete y el voto de confianza previo, al Consejo formado.
¥ a su plan, son garantias adecuadas de 1a coherencia de rumbos.
en la gestién de los poderes politicos.

5°) El Consejo de Ministros, democraticamente investido,
debe tener la efectividad, juridica y politica, de la direccién glo-
bal de la cosa publica, de la que es responsable. La figura des-
tacada del Presidente del Consejo encarna el factor unipersonal
de direcc}iényde los asuntos capitales de la comunidad,
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6°) Sin perjuicio de las peculiares condi(.:iones y prefex;eer;:
cias de cada pais, en cuanto a forma:s de .goblerno, y con pt,C‘
cindencia de toda consideracion politica 01rcunstanc.1al, son é -
nicamente plausibles los ensayos de parlamefltarlzacmln Qg; j
aplican los principios puros y radi?ales‘del gobierno parlam -
tario democratico, moderno y ra?mnahzado. De est.os erllsazﬁ-
cabe esperar la dificil coordinaciéon de la democracia y la

cacia. .

No obstante, no debe olvidarse que la eﬁc.acia del. gobierno
contemporaneo depende, en gran parte, del sistema 1m;}>c<1—:-:'1?22e?
de partidos politicos, sean cuales fue%'en las’f‘ormas 1;13 Lot
nales. Los factores dindmicos de la vida poht1c_a} sorIi os:flormaS
dos, los poderes de hecho, los grupos de presmr'l. . ast <zi mas
institucionales sélo sirven de cauce al desenvolvmglen o} o
accién; la regulan, hasta cierto punto, P’ero no pue elx_‘l Sléi ;dad
jamas su vitalidad, potencia y orientacu?n creadora. La g
de un gobierno seguird dependiendo, siempre, en gtrandr; asi
de las virtudes civicas de los gobernantes y del electorado, 2
como del estado de normalidad o perturbacion del cuerpo social,
que las fuerzas politicas reflejan.




ENMIENDA CONSTITUCIONAL BRASILENA DE 1961

CariturLo I
DISPOSICION PRELIMINAR

Art. 1°. — El Poder Ejecutivo es ejercido por el Presi-
dente de la Repdblica y por el Consejo de Ministros, correspon-

diendo 'a éste la direccién y la responsabilidad de la politica
del gobierno, asi como la administracién federal.

Carituro 1II

DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
Art. 2°. — EI Presidente de la Republica sera elegidol

por’el Congreso Nacional, por mayoria absoluta de votos, y ejer-
cerd el cargo por cinco afios.

Art. 3°. — Compete al Presidente de 1a Republica:
o I) .1>Iombrar al Presidente del Consejo de Ministros y
indicacién suya, los deméas Ministros de Estado y exonera
cuando la Camara de Diputados les retire la confianza.

por
rlos

| II.) Presidir las reuniones del Consejo de Ministros, cuan-
do lo juzgue conveniente; ,

III) Sancionar, promulgar ¥ hacer publicar las leyes;

IV) Vetar, en los términos de la Constitucién, lo

tos de ley, o ol o

considerandose aprobados los que obtuvieren el fo-

tal de.lros tres quintos de los diputados y senadores presentes
€n sesion conjunta de las dos camaras; ’

V) Representar a la Nacién ante los Estados extranjeros;
VI) Celebrar tratados y convenciones internacionales “adi
referendum” del Congreso Nacional;
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————

VII) Declarar la guerra después de autorizado por el Con-
greso Nacional o, sin esa autorizacidn, en caso de agresion ex-
tranjera verificada en el intervalo de los periodos legislativos.

VIII) Hacer la paz, con autorizacién “ad referendum’ del
Congreso Nacional; '

IX) Permitir, previa autorizacién del Congreso Nacional,
o sin esa autorizacién en el intervalo entre los periodos legisla-
tivos, que fuerzas extranjeras transiten por el territorio del
pais o, por motivo de guerra, permanezcan en él temporaria-
mente;

X) Ejercer, a través del Presidente del Consejo de Minis-
tros, el comando de las fuerzas armadas;

XI) Autorizar a brasilefios para aceptar pensién, empleo
o comision de un gobierno extiranjero;

XII) Presentar mensajes al Congreso Nacional, en ocasion
de la iniciacién de las sesiones legislativas, exponiendo la situa-
cidn del pals;

XIII) Conceder indultos y conmutar penas, con audiencia
de los érganos instituidos por la ley;

XIV) Proveer, en la forma legal y con las reservas esta-
blecidas en la Constitucién, los cargos publicos federales;

XV) Otorgar condecoraciones y otras distinciones honori-
ficas en forma legal.

XVI) Nombrar, con aprobacién del Senado Feedral, y exo-
nerar por indicacién del Presidente del Consejo, al prefecto del
Distrito Federal, y también nombrar y exonerar a los miem-
bros del Consejo Nacional de Economia (art. 205, par. 1).

Art. 4°. — El Presidente de la Republica, después que
la Cémara de Diputados, por el voto de la mayoria absoluta de
sus miembros, declare precedente la acusacion, sera sometido
a juzgamiento por el Supremo Tribunal Federal por los crime-
nes comunes o por el Senado Federal en los crimenes funcio-
nales.

Art. 5°.— Son crimenes funcionales los actos del Presi-
dente de la Republica que atentaren contra la Constituciéon Fe-
deral y especialmente contra:
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1) La existencia de la Unién;

. 2) El libre ejercicio de cualquiera de los poderes constitu-
cionales, de la Unién o de los Estados;

3) EI ejercicio de los poderes politicos, individuales y so-
ciales;

4) La seguridad interna del pais.

Capituro III
DEL CONSEJO DE MINISTROS

Art. 6°, — EI Consejo de Ministros responde, colectiva-
mente, ante la Camara de Diputados por la politica del gobier-
no y por la administracién federal, y cada ministro de Estado

b

1ndnf1dualmente, por los actos que realiza en el ejercicio de sus
funciones.

’ Art. 7°. — Todos los actos del Presidente de la Reptblica
seran refrendados por el Presidente del Consejo y por el minis-
tro competente, como condicién de su validez. ﬁ

Art. 8. — El Presidente de la Repubilca someters, en
ca}so de vacancia, a la Camara de Diputados, en el plazo de tres
dias el nombre del Presidente del Consejo de Ministros. La

aproba’cién de la Camara de Diputados depender4 del acto de la
mayoria absoluta de sus miembros;

Pardgrafo tnico. — Negada la aprobacién, el Presidente
de la Reptblica debera, en igual plazo, presentar otro nombre
Si también éste fuera rechazado, presentara en el mismo plazc‘)
otro nombre. Si ninguno fuera aceptado, correspondera al Se-
nado Federal, indicar, por mayoria absoluta de sus miembros

el Presidente del Consej 2 .
jo, que no podra ser .
chazados. p ninguno de los re-

Art. 99, — EI Consejo de Ministros, después de nombra-
do, comparecera ante la Camara de Diputados a fin de presen-
tar su programa de gobierno.,

3 P‘ara.grafo Unico. — La Camara de Diputados, en la se-
sion siguiente, y por el voto de la mayoria de los presentes, ex-
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presara su confianza al Consejo de Ministros. La negativa de la
confianza impone la formacién de un nuevo Consejo de Minis-
tros.

Art. 10. — Votada la mocién de confianza, el Senador
Federal, por el voto de dos tercios de sus miembros, podra, den-
tro de cuarenta y ocho horas, oponerse a la composicién del Con-
sejo de Ministros.

Paragrafo tinico. — El acto del Senado Federal podra ser
rechazado, por la mayoria absoluta de la Camara de Diputados,

en la primera sesion.

Art. 11. — Los ministros dependen de la confianza de la
Cémara de Diputados y seran exonerados cuando ésta les sea
negada.

Art. 12. — La mocién de desconfianza contra el Consejo

de Ministros o de censura a cualquiera de sus miembros, so6lo
podra ser presentada por cincuenta diputados como minimo, y
serd discutida y votada, salvo circunstancia excepcional esta-
blecidas en la ley, cinco dias después de propuesta, dependiendo
su aprobacién del voto de la mayoria absoluta de la Camara de
Diputados.

Art. 13. — La mocién de confianza pedida a la Camara
de Diputados por el Consejo de Ministros sera votada inmedia-
tamente y se considerara aprobada por el voto de la mayoria de
los presentes.

Art. 14. — Verificada la imposibilidad de mantenerse el
Consejo de Ministros por falta de apoyo parlamentario, compro-
bado en mociones de desconfianza, opuestas consecutivamente a
tres consejos, el Presidente de la Republica podré disolver la
Camara de Diputados, convocando a nuevas elecciones que se
realizaran en el plazo maximo de noventa dias a las que podran
concurrir los parlamentarios que hayan integrado los consejos
disueltos.

Paragrafo 1. — Disuelta la Camara de Diputados el Pre-
sidente de la Republica nombrard un Consejo de Ministros con

caracter provisional.
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. o . .
. Paragrafo 2°. — La Cémara de Diputados volvera a reu-
nirse, de pleno derecho, si las elecciones no se realizaran en el
plazo fijado.

Parégr:jlfo 3°. — Corresponderan al Senado Federal en
tanto no se instale la nueva Camara de Diputados, las atribdcio-»
nes del art. 66, nimeros III, IV y VII de la Constitucién.

Art. 15. — El Consejo de Ministros resuelve por mayo-

ria de votos. En los casos de em .
. ) pate, prevalecer v
Presidente del Consejo. P a el voto del

Art. 16. — TEI Presidente del Consejo de Ministros puede

participar en los debates de cualquiera de las Camaras del Con-
greso Nacional.

Art. 17. — En cada ministerio habri un Subsecretario de

Estado, nombrado por el Ministro con aprebacién del Conseio
de Ministros. ‘ J

Paragrafo 1°. — Los subsecretarics de Estado podran com-
parecer a cualquiera de las Cémaras del Congreso Nacional y

: ‘s.us comisiones como representantes de los respectivos minis-
erios.

. o o .
Paragrafo 2°., — Dimitido un Consejo de Ministros Yy en

c i ' ,

uanto no se constituya el nuevo, los subsecretarios de Estado

rfesponderan por el funcionamiento de sus respectivos ministe-
rios.

t Art. 18. — Compete al Presidente del Consejo de Minis-
ros. _

I) Tomar la iniciati [
o, a iniciativa en los proyectos de ley del gobier-

2

II) Matntener relaciones con los paises extranjeros y orien-
tar la politica externa;

IIT) Ejercer el poder reglamentario;

V) Decretar y ejecutar la inter i6
vencion federal :
de la Constitucién; e form
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VI) Presentar anualmente al Congreso Nacional, dentro
de los sesenta dias de iniciadas las sesiones ordinarias, las cuen--
tas del ejercicio anterior.

Art. 19. — EI Presidente del Consejo podra ejercer cual--

quiera de los ministerios.
$.

CariTuLo 1V
DISPOSICIONES TRANSITORIAS

Art. 20. — La presente enmienda denominada acto adi--
cional, entrard en vigor en la fecha de su promulgacién por las:
mesas de la Camara de Diputados y del Senado Federal.

Art. 21. — El Vicepresidente de la Republica elegido el
3 de octubre de 1960, ejercera el cargo de Presidente de la Re-
publica en los términos de este acto adicional, hasta el 31 de ene-
ro de 1966; prestara juramento ante el Congreso Nacional y en-
la misma sesién, indicaré a la aprobacién de éste el nombre del
Presidente del Consejo y la composicién de primer Consejo de
Ministros.

Paragrafo Gnico. — El Presidente del Congreso Nacional
sefialara dia y hora en el mismo acto, para la toma de posesion
por el Presidente de la Republica, Presidente del Consejo de
Ministros y Consejo de Ministros.

Art. 22. — La organizacién del sistema parlamentario de
gobierno ahora instituido podré ser completada mediante leyes
votadas, en las dos casas del Congreso Nacional, por la mayoria
absoluta de sus miembros.

Paragrafo tnico: La legislacion delegada podré ser admiti--
da por ley votada en la forma de este articulo.

" Art. 23. — Queda extinguido el cargo de Vicepresidente:
de la Reptblica.

Art. 24. — Las constituciones de los Estados se adapta-

‘ley determine, y que no podra ser anterior al término del man--
ran al sistema parlamentario de gobierno, en el plazo que la:




448 ALBERTO RAMON REAL

«dato de los actuales gobernadores. Quedan igualmente respeta-

Art. 25, — Una ley aprobada por el quorum fijado por
\ell art. 22 podra disponer la realizacién de un plebiscito que de-
~c.1da el mantenimiento del sistema parlamentario o el re:reso al
sistema presidencial, debiéndose hacer, en esta hipétesis, la con-

.s1:11ta plebiscitaria nueve meses antes del términ,
Triodo presidencial.

o del actual pe-

ErirocGo:

EL PRINCIPIO DEL FIN DEL NEOPORLAMENTARISMO
EN EL BRASIL

En el momento en que se imprime este trabajo (setiembre de
1962) hace apenas un afio que fue redactado y muy poco mds de que
entré en vigencig la enmienda constitucional brasilefia de 1961. Sin
embargo ya se sabe que esta reforma mno logré la estabilidad politica
«i la paz social en el Brasil. Y, lo que es mds importante, tras un pe-
n0so proceso politico, formalmente regular pero tan tempestuoso co-
mo fue el de su implantacién, ya se ha abierto el camino hacia la rd-
pida abolicién, plebiscitaria, del parlamentarismo y el retorno al arrai-
gado y temido régimen presidencial brasilefio.

Si bien la reforma de 1961 fué dictada en la forma prevista por
la Constitucién para su enmienda, por mayoria especial del Congre-
so, nadie ignora que tan sorpresivo cambio fué el fruto de las -presio-
nes militares, navales (y de érganos periodisticos, eétc., integrantes de
cadenas de “comunicacién en masa”), ejercidas sobre una mayoria
parlamentaria que tampoco simpatizaba con el Vice-Presidente elec-
to que debia asumir la presidencia de la Republica, por renuncia del
titular, Quadros.

El partido politico del Vicepresidente no tenia mayoria en el
Congreso. La aceptacién de la reforma que le privaba de sus poderes
gubernativos fué el precio que debié pagar el Vicepresidente para po-
der asumir la Presidencia,

Esa ilegitimidad sustancial, originaria, de la reforma, de 1961,
fué un factor de perturbacién. El Vicepresidente, formalmente electo
como Jefe de Estado parlamentario por el Congreso, se siguié sin-
tiendo el electo por el pueblo para gobernar, indebidamente despoja-
do de su oportunidad para hacerlo y para realizar su programa. No
fué, en ningdn momento, un Jefe de Estado situado au dessus de la
meélée, por encima de las querellas partidarias.

El Congreso, por otra parte, no vié en los integrantes de los Ga-
binetes sus propios delegados, para realizar la politica de la mayoria
parlamentaria, sino los colaboradores de la politica presidencial, te-
mida como izquierdista por los sectores de derecha y centro.

La pugna entre el Jefe de Estado y el Congreso se acentué cuan-
do el primero y su Gabinete reclamaron la pronta votacién de una
nueva enmienda que sometiera, a breve plazo, al voto popular; la abo-
licién del parlamentarismo y el retorno al régimen presidencial.

La reforma, bien estructurada técnicamente, nacid, pues, viciada
en su legitimidad, sustancial, politica. Pero, ademds estaba, obvia-
mente, tefiida’ de transitoriedad y personalismo.
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breveia un plebiscizo sobre g
vuelta al presidencigl pvodia disponerse Dor ley, por el voto
de la mayorig absoluta de componentes de cadg Cdmara.

Ast se reconocig que esta reformq erg un expediente circunstan-
cial, pues se facilitabg sy abolicién. E1 bersonalismo negativo apare-
ce en el mismo articulo, que establece g realizacion del plebiscito, en.
tal hipétesis, nyepe meses antes de] vencimiento del actual periodo
bresidencigl, que concluye el 31 de enero de 1966 (

, Drevista y faci-

3 i i ventuales titulares, sucesores del actual

Presidente. E1 régimen parlamentario no estaba destinado ¢ permane--
cer, sino sélo a limitgy @ un Presidente,

tado estabilidad
3 buesta, sin consylig ol
de la soberanig nacional,

El resultedo de estos antecedentes Tué que el P?'esidente, apoyado
ahora por algunas de igs fuerzas (armadas) que antes contribuyeron
a disminuir Iq importancig politica de sy investidum, Y mediante ung
hdbil orquestacién de huelgq general, renunciq del Presidente del
Consejo de Ministros, Tumores de golpe de Estado, de intervenciones.
feder . G, i i i 62, la adopcién de

i v0t0s de las Cdmaras

» qQue autoriza q reqli-
zar, en enero de 1963, el plebdiscito sobre el retorno g presidencialis-
mo. En esta consuliq popular gravitardn, mds que lo institucional, los:
factores versonales y Igg circunstancias de crisis socigl
que hacen desear, i ectores de g poblacién brasileﬁa, el go-
bierno fuerte Y personal, parg intentar Ig solucién de 1os males, de es-
tructure y coyuntura, que afectan la vidg del pais.

Mientras tanto Ya se ha visto menoscabado el pm‘lamentmismo,
bues por la mismg enmiendg se conflere al dindmico Presidente Goy.
lart “el poder de formar un gabinete Provisional sin sancién de lg Cg-
mara” (telegramg de 15 s AL FO P de Jean Jacques Faust, publi-

i i 1962). Este
ensayo, tan inoportuno coOmo ju-
eoparlamentarismo en el Brgsil,

confirmado, en 1962, las dudgs que expresiramos en:
1961, acerce de 1q viabilidad.de la enmiendqy brasilefia: per pdrrafo
Final del capitulo VI del trabajo que antecede,




