EL CONTROL INTERNO DEL EJECUTIVO COMO PRERREQUISITO
DE UNA BUENA SOCIEDAD DEMOCRATICA EN LA

AMERICA LATINA

Me propongo, a través del presente trabajo, abordar una tematica que ya alguna
vez he investigado y que, tal como su titulo lo indica, concierne al necesario con-
trol “intrapoder” o endégeno del ejecutivo, especialmente cuando resume en
si las jefaturas de Estado y de gobierno.

Como es bien sabido existen, en la prictica historica, y como tales han sido
receptados por doctrina y bibliografia, cuatro tipos de poder ejecutivo posibles:
a} El presidencial, de tipo unipersonal, que resume en si jefaturas de Estado y
de gobierno, ungido por eleccidén popular directa o de compromisarios, con posi-
ble intervencién congresional, en casos indecisos; b) El parlamentario, de tipo
unipersonal atenuado, ejercido por un primer ministro, canciller o presidente
de consejo o gobierno, acompafiado por su gabinete, los cuales surgen de una
decisién o acto politico mayoritaric en Parlamento, ante el cual responden; c)
El directorial o colegiado, de tipo pluripersonal, pero cuyas facultades lo acercan
al presidencialismo del modele a), y cuya designacién tanto puede operarse por
via parlamentaria, sin revocatoria pesterior {acercamiento al modelo b), tal como
se da en Suiza, o bien por la directa eleccién popular de los consejeros (variable
modelo a), tal como acontecié en la Replblica Oriental del Uruguay, en forma
parcial entre 1917 y 1933 y luego, de manera total, entre 1952 vy 1967; d) El
ejecutivo de asamblea o convencional, de muy breve y escasa aplicacién, en
haciendas, antecesor del clasico “caudillo”; este esquema intenté ser sometido,
con un nuevo centralismo regional de tipo francés por la Tlustracién indepen-
dentista del siglo x1x, de cuyo compromiso aparecié un régimen hibrido, federal
personalista, de tolerancia civica limitada y poder politico restringido a través
de la mano de un ejecutivo fuerte, bien de los “electos”, bien miés tarde de
aquellos que encarnaban nuevas aspiraciones poblacionales “mutando algo para
que todo siguiese igual”, en un cicol de jure y de fdcto ininterrumpido salvo-
honrosas excepciones, y que s6lo alcanza ¢l grado de derogacién del sistema cons-
titucional plural cuando las palancas de gobierno son alcanzadas por movimien-
tos programéticos profundos (caso de Salvador Allende}.

Por eso, v ante la imposibilidad de adaptar el concepto impersonal parlamen-
tario en estas comarcas, el sistema colegiado ejecutivo, de raices histéricas telii-
ricas y comparadas, y de concreta aplicacion en Suiza (1848) v en Uruguay
(parcial de 1917 a 1933 y total de 1952 a 1967), ofrece un método de com-
binar control interno sobre una enorme magquinaria que se “escapa” de la vi-
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gilancia parlamentaria y judicial, favoreciendo la alternancia programdtica y
convivencia pacifica, y abriendo el cambio a transformaciones pacificas de las
sociedades de este subcontinente; dando cabida, al tiempo las aspiraciones, en
su seno, de las regiones o comarcas federales, y basicamente, trasladande a su
interior {Consejo de Gobierno) el sistema clasico de “frenos y contrapesos™;
su vigencia y viabilidad es nuestra conviccidn, el cual el drganc deliberativo
surgido de la eleccién popular toma a su cargo la ejecucién directa de la activi-
dad gubernativa; ejemplo de ello puede considerarse el gobierno ejercido por la
Convencién o el Comité de Salud Pablica en Francia, en especial durante los
afios 1973/1974.

A grandes rasgos podriamos decir, sin lugar a gran equivocacion, que el sis-
tema parlamentario emergié triunfante en Europa y, en particular, en Europa
Occidental, siguiendo el modelo britdnico, y como producto de las largas luchas
entre el Parlamento y la Corona, que encuentran su punto de inflexién en la
llamada “gloriosa revolucién” de 1688/1689, que consagra la tendencia a la su-
premacia del Parlamento y la designacién por el monarca de un “primer minis-
tro”, que goce de la confianza de aquél; esquema éste que se impuso en la mayor
parte del Viejo Continente a medida que el triunfo de los sectores burgueses-re-
novadores ponian coto a la vieja aristocracia cortesana que rodeaba a los reyes
absolutos.

Importa, empero, destacar que el sistema parlamentario de gobierne arrai-
g6 en aquellos paises con fuerza dispareja, segin fuese su particular tradi-
cion histérico-cultural; en tal sentido, puede apreciarse que encontré terreno
mucho mis fértil en los paises que llamariamos “anglonérdicos” (la Gran Bre-
tafia, Holanda y el Escudo Escandinave), que en aquellas zonas en donde aun
campeaba la influencia latino-romana-imperial, de hegemonia catélica o aque-
Ilas comarcas en donde el pensamiente eslavo-ortodoxo-griege mantuviese vigen-
cia directa o indirecta, lo cual implica referimos a la casi totalidad de FEuropa
Oriental y Central (con la excepcién checoslovaca), e incluyendo por supuesto
los paises de habla alemana, en su mayoria,

Esta dispareja vigencia del sistema de hegemonia parlamentaria esti, a mi
parecer, intimamente relacionada con la aparicion del hecho histérico que cons-
tituye la reforma religiosa y el surgimiento del protestantismo como idea-fuerza
en la Europa Occidental, coetineamente con el nacer del Renacimiento; cierto
es que se trata, en un principio, de una cuestién puramente vinculada a la inter-
pretacién de los textos de fe y de la autoridad litdrgico-terrena que puede exigir o
no su observancia de determinada forma y manera; pero, y a medida que el
mismo se desarrolla y conduce a la ruptura con Roma y el papado, implica una
actitud de disenso y de libertad conceptual individual opuesta al concepto totali-
zador del Estado imperial, que encuentra expresién de contemporaneidad en el
liamado “Sacro Imperic Romano Germanico™ cuya disolucién recién vendra a
operarse a través de la mano tajante de Napoledn Bonaparte, en 1804, para reem-
plazarlo por el suyo propio.

Lo que estd, pues, en juego, desde el punte de vista de la teoria politica y su
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proyeccidn institucional, es el concepto del Bajo Imperio Romano, con fuerte
influencia bizantina absolutista, y su contrapartida, en los nuevos sectores emer-
gentes de QOccidente, que buscan un ancho y libre espacio para sus quehaceres
espirituales y materiales, lo cual implica el doble accionar de rechazar “la inica
verdad” enunciada por boca de quien es tan sélo considerado un hombre mds
y la reversién sobre la palabra biblica, abierta a la lectura e interpretacién de
cada uno: ello significa negar al poder estatal que, como dije, encarna el papa-
do, toda coaccién espiritual sobre e lindividuo, al contraponerle un valladar, o,
como se dice modernamente, ¢l contrapoder societario y grupal, y cada uno de
sus miembros, de los cuales va a nacer toda autonormacién consensual que no
infrinja aquel aAmbito de intimidad mencionado.

Que todo esto no constituia pura teorfa, pudo verse con motivo de las crisis
sociales que asolaron el Viejo Mundo a finales del siglo xx v el presente, en parti-
cular, las que conllevaron dos guerras mundiales, en especial, la Giltima; la debi-
lidad del concepto impersonal de las instituciones y su alto grado de encarnacién
en una persona determinada, atn respetando formas exteriores, condenaron a
paises enteros a formas muy crueles de poder cerrado y absoluto (el Tercer Reich
nazi, la Italia fascista, el franquismo, el corporativismo portugués, los regimenes
clerical-castrenses de Furopa Oriental, el stalinismo extremo, etcétera), y aiin en
aquellos pafses occidentales en donde tales fenémenos no alcanzaron tal enver-
gadura de poder, pudo verse ficilmente que donde existian estructuras de tipo
roméntico (z.gr. Francia), la disolucién de la lealtad a la Tercera Repiblica
iba de la mano con la aparicién de una “quinta columna” pro-Eje y la transfe-
rencia de poder a la figura carismética y sintetizadora del mariscal Pétain,
“forzando”, por asi decirlo, su antitesis en el otro niimen personal que se llamé
general Charles de Gaulle, quien, tras el breve interludio de la Cuarta Repi-
blica (1946-1958), abre el camino a una visién personal del Estado encarnado
en su persona (Quinta Repiblica y su Constitucién), concebido cual traje hecho
a medida para un emperador, con un mecanisme de transmisién legitimada del
poder a través de los “barones gaullistas”, y que queda sintetizada en la famosa
frase mortuoria de Pompidou, a la muerte del general, en noviembre de 1970:
“Franceses; Francia se ha quedado viuda”. Compirese tal actitud con la del
electorado britanico, que, en julio de 1945, y todavia pendiente la guerra con el
imperic del Japén, desalojé de su cargo y su mayoria en la Cimara de los Co-
munes a Winston Churchill, su virtual conductor bélico, reemplazdndolo sin mas
miramiento con una mayoria laborista de alrededor de 130 escafios; acaso
porque aquello gue sirvié para vencer en la contienda no era necesariamente el
mejor programa de ideas para la reconstruccién en paz, por brillante que fuese
una personalidad; 24 afios después la lider conservadora Margaret Thatcher re-
chaza la sugerencia de un debate preelectoral televisado con el lider laborista
James Callaghan, diciendo: “No estamos eligiendo un presidente, sino un go-
bierno.” Palabras que hablan por si mismas, sin comentarios.

Pasernos ahora a examinar los resultados précticos en el desarrollo del presi-
dencialismo. Este sistema, que surge al campo del derecho publico en los Esta-



676 PEDRO SIEGLER

dos Unidos de Norteamérica, a partir de la Constitucién Federal de Filadelfia
de 1787* constituye un verdadero calco y trasplante de ia situacién institucional
Imperante en aquel entonces en la Gran Bretana, en donde no se habia operado
todavia con plenitud el traspaso de los poderes ejecutivos de la Corona en el Ga-
binete y su primer ministro, encontrindose aquel pais a mitad de camino entre
la monarquia limitada y la constitucional; asi, los constituyentes fundadores de la
Repiblica norteamericana cristalizaron un modelo en evolucién, dandole ca-
ricter electivo cada cuatro afios, en vez del vitalicio hereditario: aun asi, Ja ins-
titucién no fue adoptada sin muchas reservas y tras varias e influctuosas votacio-
nes en la constituyente a que he hecho referencia, producto de los temores a
que tal plexo de poderes concedidos daba lugar.

Llegado a tal punto, es justo recalcar que tales prevenciones felizmente no se
han concretado, en parte por el apego del pueblo estadunidense a los modelos
congresionales, a la existencia de un fuerte sentimiento federalista y de autono-
mia estadual y comunal, que contrabalancea las facultades del respectiva ocu-
pante de la Casa Blanca, y a una sélida estructura mental de gobierno civil,
frente a lo que Eisenhower llamé el “complejo militar-industrial”; no obstante,
también es exacto acotar que el poder de la presidencia ha crecido junto con el
desarrollo econémico y social de los Estados Unidos, y, en particular, por su
intervencién en dos contiendas mundiales y otras més localizadas y que, partien-
do de los poderes de emergencia otorgados por el Congreso de los EE.UU. al
presidente Franklin Delano Roosevelt, amenazaron con trasponer, de la mano
de Richard Nixon, los cercos constitucionales de sumisién a la ley, y requirieron
accién congresional enérgica y la dimisién de aquel mandatario, como conse-
cuencia de sus extralimitaciones en el llamado “caso Watergate”, por lo que, en
la actualidad, todo el complejo mecanismo de relaciones entre la Casa Blanca
y el Capitolio estd sometido al necesario reajuste “post-Nixon y post-Vietnam”,
a través de un lento proceso de reelaboraci6n, cuyas contradicciones pueden ad-
vertirse en la gestién de Jimmy Carter en la actualidad. ,

Veamos ahora lo que ocurrié en la Ameérica Latina: a riesgo de ser reiterati-
vo, ha de ponerse especial énfasis en el modo y ocasién en que los paises de la
peninsula ibérica (en particular Espaiia) se aduefiaron de esta parte del Nuevo
Mundo: 1) recién salidos de una contienda que ellos llamaron “de reconquis-
ta” del suelo hispanico y que en la realidad de los hechos consistié en una unifi-
caci6én forzada por la coaccién armada, imbuida de un concepto altamente cen-
tralizador que partia de la meseta castellana y de Aragén, y que culiminaria con
el monolitismo extremo de los austrias (Carlos V y Felipe II) después de la
derrota y exterminio de los comuneros, en la batalla de Villalar, en 1521: 2)
la extrema personalizacién del poder en el monarca absoluto, sefior de vidas y
haciendas, que encarna el poder piblicc en el estilo del César Imperator Roma-
no, y que procede en las “Indias” a través de la figura del “adelantado”, perso-
naje éste investido de poder militar y plenas atribuciones, salvo las emergentes
de responsabilidades a dilucidarse en “juicio de residencia” en la metrépoli, ac-

1 Corwin, Edward 8., El Poder Ejecutivo, Buencs Aires, EBA, 1957,
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cién ésta mas facil de enunciar que de hacer cumplir, atentas las distancias exis-
tentes, y el poder real intimidatorio para cualquier organismo que le esté some-
tido; 3) una misién cumplida, al igual que en el Viejo Continente, con cardcter
de cruzada religiosa buscando, por la razén o por la fuerza, la conversiéon o muer-
te del “infiel, hereje” o disidente con el concepto de “Gnica y verdadera reli-
gion”, y en donde no hay compromisos, divergencias o tolerancias posibles; ésta
es una revelacidn exclusiva y excluyente de la que todos han de participar, con
carhcter centripeto, mirando hacia Roma, y a través de su legitimo cabaliero
ordenado, el Santisimo Rey Catdlico de turno.

Bajo tales circunstancias, la “existencia de uno” sélo se hace posible en base
a la “no existencia del otro”, suprimiendo posibles “detentes”; esto se concreta
en forma avasallante y se realiza, bien en forma pablica o directa, o en la mo-
dalidad mais sutil del trabajo extenuante del indigena a través de lo que se conoce
como la mita, la encomienda y €l yanaconazgo; asi desaparecen civilizaciones en-
teras, sin oposicién efectiva, ya que los cabildos no tienen opcidén efectiva que
proponer y concretar, atento su etapa debilitada.

Como corolario de todo ello, era natural que se generara en América Latina
un poder politico fuertemente centralizado, a través de virreyes y capitanes ge-
nerales o gobernadores que encarnaban, en las nuevas tierras, el absoluto poder
de la Corona espafiola en ¢! Viejo Continente, Por ende, toda accién pilblica
moria en el virrey, bien fuese en México, Lima, o luego en Montevideo y Bue-
nos Aires; su tikase, coma el del zar de todas las Rusias, era el definitivo, y casi
inapelable, salvo ante ¢l trono mismo, en Gltima nstancia,

Y sin embargo, el propio sistema generaba sus contradicciones. Una cosa era
dar las oérdenes; otra muy distinta el hacerlas cumplir: “se acata... pero no se
cumple. . .” parecda scr el leitmotiv de los drganos y centros de poder regio-
nales (como €l caso de las normas del Consejo de Indias, concernientes a los na-
tivos), y es que las enormes distancias, fabulosamente superiores a las de lo que
luego vino en llamarse “Madre Patria”, conformaban una realidad en la cual la
“regla del juego” la fijaba, no la ordenanza o ¢! reglamento emanado en Chu-
quisaca o La Paz, sino la decisién altamente personalizada del hacendado o te-
rrateniente mas influyente de la regién, verdadero “sefior de la guerra”, a la
usanza china o japonesa, quien establecia con la gente bajo su mando una rela-
cién social de tipo paternalistico y cuasimitoldgico, que no admitia regulacién
exterior ni protesta alguna; asi nacieron los caudillos latinoamericanos, culmina-
cién y contrafigura del sistema engendrado por Espafia (y en menor medida, por
Portugal, con sus fazendeiros brasilefios), en esta parte del gloho.?

Las revoluciones emancipadoras del siglo xmx, acunadas al calor de las doctri-
nas francesas, parecieron romper aquel molde cuasimonolitico existente y cuya
vigencia llevaba alrededor de tres siglos de existencia; los hombres ilustrados de
las ciudades, imbuidos de los grandes conceptos igualitaristas burgueses, busca-
han una organizacién sociopolitica y econémica, que aproximase a sus paises a
un desideratum europeo, bien bajo una Corona, ya mediante lo que en aquel

2 Romero, José Luis, Las ideas politicas en Argentina, Buenos Aires, FCE,
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entences era la forma extrema: la Repablica. En apariencia, todas las condi-
ciones estaban dadas para las modificaciones proyectadas.

De hecho, lo que se logrd fue la superposicién de una sociedad sobre la otra,
sin la necesaria simbiosis y dindmica transformadora; con basamento urbano, los
préceres de la Iustracién hispanoamericana chocaron, en su entendimiento laico
y racional, con las fuertes lealtades personales locales, enraizadas en el feudo, el
culto del coraje fisico y la religién en términos clericales y absolutos; parecioles
entonces que para quebrar aquel modelo, que estimaban como perimido y ar-
caico, impediente del progreso de la razén y de las luces, habia menester de un
fuerte y enérgico impulso coactivo y centripeto, basade a su vez —oh, ironia—,
en el mismo concepto centralizador romano-latino, y que Francia habia hereda-
do y que, a partir de la eliminacién del disenso politico-religioso de los hugonotes
protestantes por el cardenal Richelieu, habia sido la constante del Estado galo
y que se habia acentuado cada vez mds, con motivo de los hechos revolucionarios
de 1789-1794, como medio de aplastar las lealtades realistas en provincias, y que
obtendria su culminacién con el centralismo administrativo-bonapartista, del cual
ningiin gobierno posterior abjuraria,

Asi, de tal manera, dos centralismos de aparente signo distinto, pero imbuidos
cada uno de absoluta e incompromisante voluntad totalizadora, se enfrentaren
en las jévenes tierras a través de largas luchas fratricidas (las famosas guerras
civiles latnoamericanas, de las cuales las argentinas son buen ejemplo) de las
cuales saldria, como resultado pragmatico posterior, y en paises diversos { Méjico,
Argentina, Venezuela, Brasil) un federalismo *de tregua” y transicién transac-
cional, con fuerte componente unitario, como concesién a la vigencia de los cau-
dillos locales; era, sin embargo, muy diferente al Estadounidense: este 1ltimo
era basicamente institucional, preexistente a los Estados nacionales nuevos, y de
caracter civil; aquél (el latinoamericano}, era posterior a las revoluciones eman-
cipadoras, altamente personal en funcién del liderazgo feudatario de la regidn, y
obtenido comno resultado de una victoria en el campo de las armas por jefes mili-
tares victoriosos, y que tha acompanado de una total intolerancia religiosa (pién-
sese, si no, en el ejemplo de Estanislao Lépez, quien en la provincia argentina de
Santa Fe, hizo dictar, en 1819, una constitucién local la cual no solamente decla-
raba al catolicismo como religién de Estado sino que calificaba de enemigo del
mismo a quien no la profesara; o el ejemplo de “la Carta de Mayo” de la pro-
vincia argentina de San Juan, dictada por el gobernador Del Carril en 1825, que
garantizaba una limitada libertad religiosa, y derogada por la fuerza de Ia co-
mandancia de armas local dos afios méis tarde y quemada en la plaza ptblica
con el fundamento que era “la mano del diablo puesta entre nosotros”.

Llegados, como he dicho antes, a una situacién de compromiso factico y for-
zoso, para evitar una mutua destruccién, en la segunda mitad del siglo xix, se
procedié a una institucionalizacién nominal, inspirada en mayor o menor grado
en los principios de la constitucién filadelfiana de los EE.UU. (Gutiérrez asi lo
declararia, en el caso argentino, en Santa Fe, en 1833) agregandole, en muchos
casos, el ingrediente de la inmigracién, méas o menos planificada. frente a una
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Europa que empezaba a volcar poblacién en el Nuevo Mundo, como lo hacen
las famosas “Bases” de Alberdi, con su aforisma “gobernar el poblar’”; era un
programa que podia resumirse en una férmula muy simple: a) respeto momen-
tineo de caracteristicas locales; b} libertades civiles y de conciencia para la po-
blacién en general, tanto autéctona como migrada, laboriosamente conseguida
en el plano religioso, con coexistencia de la primacia oficial del catolicismo, ante
la presién de los sectores tradicionales; ¢) concentracién del poder politico en
una mineria ilustrada de “republicos”, y ejecutada basicamente a través de un
Grgano que podia representar la “unidad de la nacién misma” o, si se prefiere,
“la encarnacién del Estado”, receptando asi la tradicién romanista; “Un presi-
dente —en palabras del mismo Alberdi—~ que debia tener todo €l poder de un
monarca para ejercerlo en el mismo momento en que la demagogia republicana
lo desobedeciese como presidente”. Conviene aqui hacer notar cdmo en ningin
momento tal esquema de institucionalizacién tiene como pivote y apoyo a los
Parlamentos o Congresos, o bien sectores civicos; muy por el contrario, y vol-
viendo al caso argentino, en la provincia de Salta su gobernador prohibe, en
1861, el funcionamiento de todos los partidos politicos por nocives y divisionis-
tas frente al interés general. ; Un anticipo? Y asi el Estado hablard por voz presi-
dencial, escogida por los “‘electos” y “selectos” érganos conductores semimiticos
de delegacion de atribucién de funciones a la potencia superior.

Y, quizd no tan curiosamente, va a ser este mismo el mecanismo que utilizaran,
tras las luchas por la generalizacién del sufragio y el advenimiento a la politica
activa de los nuevos sectores sociales surgidos de migraciones internas y externas,
los liderazgos que lamariamos “reformadores” que, con honrosas excepciones
(el caso de Batle y Ordofiez en el Uruguay), utilizaran ta] téenica cuasimistica
de comunicacién con “el pueblo”, mds alld del acto electoral que adquiere ca-
racteristicas plebiscitarias-magicas, y de los Congresos. El “lider, jefe o conduc-
tor” es “el intérprete de las masas”, su “mensajero”, el que tiene la milagrosa y
curandérica solucion para tode, quien encarna “la causa™ (el bien) contra el
“régimen” (el mal), en el mis puro espiritu maniqueo, el que inculca la descon-
flanza en las asambleas de los “leidos”, el que reclama expediencia y velocidad
frente a la “rémora del debate”, €] que, en defintiva, quiere ser permanente Cé-
sar, sin artiesgar, clarc y a diferencia de aquél, los “idus de Marzo”, y compone
al tiempo con todos los “intereses creados™ otorgando a les “marginados” bene-
ficios de orden secundario y que no afecten la estructura socioecondmica existen-
te, calicando como antipatria (versién moderna del Anticristo) al opesitor, que
pasa a la categoria de enemigo, generalmente indefenso: asi procedieron, por
caso H. Yrigoyen cuando negaba representatividad a quien se le opusiese (con-
dena verbal} o, mas recientemente, J. D. Perén (con su famoso, delirante y fisi-
camente intimidatorio “discurso” del “3 a 1”7 el 31 de agosto de 1955, en plena
Plaza de Mayo, Buenos Aires, Argentina.

Claro estd que aquel juego diplice tiene el limite que las posibilidades distri-
butivas imponen; franqueado el mismo, y cuando el “carismatico demiurgo” ya
no sirve para el rol, es descartado por los “naturales detentadores funcionales”,
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a veces escudados en técnicas parlamentarias (los Congresos generalmente sélo
son convocados como enterradores), o a través del recurso mas expeditive de su
reemplazo forzado (clasico “goipe de Estado”); pero en ningin momento se
pone en tela de juicio la necesidad del ejecutive fuerte disefiado en el siglo
x1x; algunos, porque lo ven como mecanismo de reparto, didiva y prebenda;
otros, como poder moderador y regulatorio, en especial con el creciente inter-
vencionismo estatal en lo econdmico-social que, en la variante que examinamos,
es confundido con propiedad directa del gobierno o grupe de turno, en descono-
cimiento a toda la ciencia administrativa; otros, finalmente, como “barrera” de
contencién a un movimiento social reivindicative profundo. Es por eso que, cum-
plida su misién de funebreros, las asambleas, cual “moro de Venecia, pueden
irse” y son inmediatamente disueltas, especialmente cuando en su seno existen
grupos cuestionantes o portadores de concepciones filoséficas consideradas por
el establishment como atentatorias de cierto “modo de vida” (reincidencia
en teorias organicistas medievales}; se abren asi periodos de facto, interrum-
p1dos por nuevas institucionalizaciones sui generis, y con posibles reaseguros
de régimen, todo a través del 4mbito fuerte del ejecutivo, del cual el “patncna—
do” se considera natural depositario; por ello, cuando en algin caso, y superando
las variables clésicas que se han apuntado, se produce una coyuntura en que el
mismo es ocupado por algin “tribuno de la plebe” o figura representativa de
una programéitica de profunda modificacién, planteando un modelo “diferente”
cualitativamente, la reaccién es mucho mas terminante: se deroga de hecho vy
normativamente el sistema constitucional abierto y se anuncia, como ya ha ocu.
rrido concretamente, €l nuevo concepto de la “democracia totalitaria™ (sic); el
ejemplo de Salvador Allende es suficientemente reciente como para ser olvidado.
¢ Qué remedio, pues?

Enuncié, al principio de este trabajo, las variantes posibles de poder ejecuti-
vo, tal como se han dado a través de la historia en nuestra contemporaneidad;
cotejandolas, es facil ver cémo el concepto de liderazgo personal funcionalizado
que caracteriza el régimen parlamentario o de gabinete ha permanecido ajeno
a la América Latina (si hacemos abstraccién de una breve semiexperiencia chi-
lena en 1925 o la contingencia prefiada de transaccién politico-castrense de Bra-
sil de 1961 a 1963) ; el paternalisme politico, elevacién “al cuadrado” del com-
padrazgo, del comité o de los circulos atlicos, ha heche del ejecutivo fuerte una
constante latinoamericana, justificando el término de “neopresidencialismo™? que
utilizan varios autores contemporaneos. De poco ha servido que determinados
segmentos ‘“clisicos” de la sociedad hayan replanteado sus conceptos alrededor
del tema, ni que en algunos paises (v. gr. Costa Rica, Venezuela) haya habido
un sincero y durable intento de desdramatizar ¢l problema a través de una rota-
cién civil ininterrumpida desde 1948 y 1958 respectivamente; la eleccién presi-
dencial sigue siendo un punto de confluencia dramética, como si la suerte del
mecanismo estatal se jugara en cada ocasi6n, para cuidar la “tierra flor de
la democracia”; en tal sentido, quiza tan sdlo Costa Rica se “lleve palmas” en la

2 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, México, Siglo XX
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materia, ante la ausencia de factores de poder que turben su desarrollo institu-
cional. En lineas tendenciales, el instituto ejecutivo es como el “aprendiz de
hechicero” que lo ha hecho adquirir vida propia, indisputada, ayudado por la
contingencia fictica de ser la finica funcién o poder que ofrece una necesaria
continuidad en la gestién de los asuntos cotidianos y un punto de referencia de
instancia final a la cual recurrir ante una emergencia planteada de cualguier
tipo, y al calor de una imaginerfa que sugiere la “solucién instantinea”, en be-
neficio de vastos v gravitantes sectores; tan fuerte es esta imagen, que hasta un
hombre de la categoria y el prestigic académico de Maurice Duverger* se ha
dejado tentar por la misma en una de sus Gltimas obras, y aparece inclusive como
tifiendo de buena voluntad el andlisis que hizo, hace mas de 40 afios, un hombre
tan liicido y meritorio como Harold J. Laski® bien es cierto que referido al pre-
sidencialismo norteamericano, que como se ha visto, tiene raiz y proyeccién dis-
tinta al que campea en esta parte del Nuevo Mundo.

Es por estas razones que conviene desechar, sin mds, toda variable de gobier-
no “de convencién o asamblea”, ya que, aparte de su efimera vigencia en breves
periodos histéricos, genera una situacién tan contradictoria y de inseguridad que
abre el camino a la concentracién del poder: asi ocurrié en el caso de los Soviets
(asambleas muitipartidarias de obreros, soldados y campesinos) de 1917, que
ceden paso al régimen autocritico y monolitico del partido bolchevique o comu-
nista en la URSS. La realidad es que el poder ejecutivo tiende a “‘escapar” a
sus limites normativos originarios y a establecer nuevas “reglas de juego”, las
cuales pueden resumirse en las que, en su oportunidad, y para el caso argentino,
planteara el profesor Carlos Sinchez Viamonte: “en nuestro pais --~decia-— el po-
der ejecutivo tiene tres tipos de facultades: 1) las que posee en virtud de los
preceptos constitucionales; 2} las que otros drganos o poderes le conceden; 3)
las que se arroga per se; todo ello —conclula— producto de la costumbre que,
en Argentina, casi siempre es mala costumbre”.

Citas aparte, el hecho es que €l poder ejecutivo de alguna manera aparece
como el canal natural de los diversos problemas que se plantean en el Estado
contemporéineo, cualquiera sea el signo que el mismo tenga, v en lo que atafie a
nuestro caso particular, a las condiciones que crea el desparejo desarrollo en
América Latina (el gran argumento de las teorias ‘“‘desenvolvimientistas” mo-
dernas, en olvido del caso parlamentaric y federal de la India con gobierno civil,
600 millones de habitantes y 22 estados locales, que avanza por sobre su estan-
camiento) ; aqui es considerado como la witime ratic en materia politica y, de
tal suerte, aun en aquellos paises de continuidad civico-institucional, v en los
que el Congreso ejerce funciones de legiferacion, deliberacién y control, aparece
el fenémeno, en mayor o menor grado de la delegacién ejecutoria en la adminis-
tracién a través de normas generales, lamadas “leves-marco” (loi-cadre) dejando

1 Duverger, Maurice, La monarchie républicaine, ed. francesa, Paris, 1974
5 Laski Harold §., El sistema presidencial norteamericano, ed. castellana, Buenos Aires,
Siglo XX, reed., 1948,
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a la rama ejecutiva su implementacién practica sujeta, desde luego, a rendicién
de cuentas muchas veces tedricas,

Quiere decir, entonces, de que el llamado control “interpoderes” resulta de
alguna manera desnivelado en favor de la rama ejecutiva, tanto por la imagen
que hemos comentado como por el hecho de tener a su disposicién toda suerte
de equipos tecnoburocraticos, de los cuales solamente en épocas recientes los
parlamentos comienzan a dotarse; otro factor a considerar es la velocidad o rit-
mo que se imprima a la gestion oficial en muchas 4reas de gobierno, en refuerzo
de las posiciones “ejecutivistas”.

Es en tal estado de cosas, en donde parecen enfrentarse las alternativas de
eficiencia sélida y control democratico de la accién gubernamental, ambos en
busca del bien popular, es donde vengo a sostener, como ya lo hiciese en oportu-
nidad anterior,® que, sin perjuicio del control general legislativo y la vigilancia
amplia de constitucionalidad,” se hace mas imperioso que nunca el control “in-
trapoder’”’, es decir, en el seno del mismo.

Esto no significa de manera alguna ralentar las decisiones a tomarse por cohe-
rentes mayorias; implica tan sdlo trasladar el concepto de control e informacién
a la o las minorias en lo que respecta a las medidas de ejecucién, tan prefiadas
de consecuencias, y a la posibilidad que les pueda ser reconocida a formular, en
el centro mismo de la decisién, de una propuesta alternativa de implementacién
o realizacién concreta, al tiempo gue asumen responsabilidad civica por su deci-
sién de cuerpo; tiende a evitar también los a veces estériles enfrentamientos “in-
terpoderes”, en donde el “bloqueo” o la obstruccién parlamentaria en si, se con-
vierten de legitimo mecanismo democritico en tictico de inmovilismo por el
quietismo como fin, a raiz de una mera especulacién barata.

En funcién de lo antedicho y en virtud de aquello de que “la politica es el
arte de lo posible”, es que ha de concretarse un sistema pragmdtico que asegure,
al tiempo, la estabilidad ejecutiva al margen de vaivenes congresionales momen-
taneos, siendo, coetineamente, eficaz modo de evitar los desbordes tan frecuentes
en los ejecutivos presidenciales, aun aquellos que poseen una especie de primer
ministro “fusible”, articulado “por dentro” del mismo,

Ello es lo que me lleva a volver sobre la idea del ejecutivo pluripersonal o
colegiado, como ya lo sostuviese en mi tesis doctoral, tiempo ha® como verdade-
ra alternativa democratizadora del poder, especialmente en esta parte del Con-
tinente; tal tipo de institucién tiene sus antecedentes en épocas remotas de la
historia (recuérdese la diarquia romana, o el triunvirato a la muerte de Julio
César), o en los propios ejemplos de los paises hispanoamericanos {en el caso
argentino, la Primera Junta de Mayo y los dos Triunviratos) ; por aquella época,
en Espafia, se formaron asimismo Juntas de Regencia, que tuvieron indiscutida

& Siegler, Pedro, Corte Constitucional Federal de la Repiblica Argentina, Buenos Adires,
Santa Fé&, 1979.

7 Siegler, Pedro, Ibidem.

8 Siegler, Pedro, Poder Ejecutivo Colegindo (Tesis Doctoral), Buenos Aires, UBA,
1971.
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vigencia durante la invasién napoleénica. El directorio francés, a la caida de los
jacobinos, es otro ejemplo excelente de tal aserto.

De la nacién gala, la idea pasé a Suiza, en donde, acaso por su cardcter de
pais multifacético, situado en el cruce de varias civilizaciones y bloques politicos,
y la necesidad de estabilidad e integridad, la idea cristaliz6 a través de la Cons-
titucién de 1848 con sus reformas de 1874 y siguientes, a través de un Consejo
Federal de Gobierno, elegido por via parlamentaria, no revocable, de entre las
fuerzas politicas, conforme su potencial representativo; ademas, en salvaguardia
de su sistema federal, la Ley Fundamental helvética prevé que un cantén no
podra tener mas de un consejero (son 9 en total}, v que los mismos tomaran a
su cargo la gestién de los diversos departamentos ministeriales, rotindose asimis-
mo de entre ellos la presidencia y vicepresidencia del Consejo, con caracter
anual,

Tal ordenamiento inspird a don José Batlle y Orderniez, el insigne estadista
uruguayo, que propugné su adopcién en aquel pals, con la caracteristica modifi-
catoria de convertir el érgano pluripersonal en ungido por eleccién popular di-
recta y reemplazando exclusivamente al instituto presidencial, pero con personas
de una misma corriente politica: claro esti que tal propuesta chocd con el con-
cepto del statu gquo ‘“‘ejecutivista” a que he hecho referencia antes, vy conse-
cuencia de ello fue el pacto colorado-blanco de 1917, que institucionalizé el
“ejecutivo dual”, manteniendo la figura presidencial en los aspectos de Interior,
Exterior y Defensa, previstos desde 1830, defiriéndose la nueva gestién econémi-
co-social del Estado del siglo xx a un Consejo Nacional de Administracién, in-
tegrado por mayoria y minoria, creandose asi el terreno para un conflicto entre
“aguila de dos cabezas”, que hace crisis el 31 de marze de 1933, cuando Gabriel
Terra disuelve e] Parlamento y el Consejo; el régimen de Baldomir, de 1934, y
la reforma de 1942, crean un ejecutivo duplex (vale decir, el presidencial
clasico, con revision de ciertas medidas ejecutivas importantes por el presidente
actuando con sus ministros en Consejo, por votacién mayoritaria, y teniendo el
presidente tan sélo doble voto de desempate) ; sdlo se arriba a la colegialidad
integral en 1931, como consecuencia de la reforma constitucional bipartidaria:
como consecuencia de {a misma, se consagra la supresién de la presidencia de
la Republica, reemplazindosela por un Consejo Nacional de Gobierno, surgido
de la eleccién popular cada 4 afios, con 6 consejeros por la mayoria (de los cua-
les los 4 primeros rotan anualmente la presidencia del cuerpo y 3 por la mino-
ria; se asegura asi capacidad de decisién a la vez que control de gestién; pero, y
a diferencia del sistema helvético, se mantienen los ministerios existentes, junto a
un secretario v subsecretario genera] del Consejo, lo cual da a la rama ejecutiva
completa una integracién de alrededor de 20 miembros.

El sistema fue muy debatido; se le achacé partidismo, electoralismo y lentitud
burocratica; desde otro punto de vista, aseguraba el control democritico y la
supresién del clasico “caudillo” personificante del poder; como quiera que sea.
y en el marco de los problemas sociceconémicos que vivié la ROU se llegd, en
1967, por via del referendum, a su reemplazo por el viejo sistema duplex
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de 1834/42, que ya he explicado, a través de las presidencias Gestido, Pacheco
Areco y Bordaberry, quien, imitando a su antecesor Terra, interrumpe el orden
constitucional el 27 de junio de 1973; sin entrar ahora a las causas de aquel
hecho, que ya partenece a la historia, es importante destacar que la época de
facto oriental se inicia bajo el signo de un ejecutivo presidencial {bien que ate-
nuado), de tal suerte que aquellos que consideran responsable al Colegiado de
los males de Ia Repiblica del Sur deben todavia Ja respuesta acerca de cémo
durante sus mas de 15 afios de vigencia predominé el orden civil el que, por con-
trario, se quiebra durante un régimen de poder personalizado,

Asi pues, frente a crisis y desfajes de todo orden que asolan este subconti-
nente, importa mas que nunca la fijacién de correctas reglas de juego que eviten
el “punto muerto”, que actda contra los mejores intereses de las poblaciones de
los diferentes paises.

Es en tal sentido que el modelo colegiado de poder ejecutivo adquiere actua-
lidad y relevancia en la hora actual. A mi juicio tiende a ofrecer alternativas y
solucién a los siguientes problemas politico-institucionales de la regién:

a) Formaliza un equilibrio de transicién y transaccién entre las tendencias
fuertes del “neopresidencialismo” y los desideratums cientifico-tebricos de los
gobiernos de base parlamentaria.

b) En la ponencia y proyecto que someto a reflexién, el pueble directamente
continfia siendo fuente de designacién de tal érgano pluripersonal evitando, al
respecto, combinaciones numéricas congresionales (modelo uruguayo).

¢) Dado el regionalismo o federalismo de hecho que existe en vastas zonas de
la subzona, permite la incorporacién, al érgano ejecutivo pluripersonal, de re-
presentantes de las mismas, en funcién de su procedencia de ellas, en igualdad
de condiciones y sin sobrerrepresentar a ninguna, rotando regularmente en la pre-
sidencia del cuerpo (a la helvética}.

d). También es un eficaz 6rgano de distribucién de tareas, ya que los integran-
tes del mismo tomarian a su cargo los diferentes ramos ministeriales o de ges-
tién, con posibilidad de intercambio en los mismos, produciéndose asi una eco-
nomia de funcionarios y fluidez de gestién (como en Suiza).

e) Mantiene la cohesién y capacidad de direccién mayoritaria, al otorgar al
partido o grupo triunfante electoralmente, una mayoria absoluta (eventualmen-
te de 2/3) de los cargos de consejeros; al tiempo permite el control de gestién
por una minoria que se foguea ¢n la labor que puede ser alternativa mayoritaria
de mafiana.

f) Al despersonalizar la ejecucién del poder, antes concentrado en una perso-
na de caracteres carismatico-caudillesco o vocacién de unicato, favorece la paci-
fica rotacién en el gobierno (a ejemplo del Uruguay, en donde tras 93 afios de
gobierno colorado, la alternativa blanca asumié tranquilamente la gestién publi-
ca, en 1958/9), descartando asi el recurso a vias de hecho o inconstitucionales,
favoreciendo la “convivencia en discrepancia”, y evitando bruscas mutaciones,

g) Tiene también otra ventaja principal; la de alentar, en el seno de las agru-
paciones politicas la formacién de corrientes y plataformas de ideas, en vez de
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vacuos slogans creados en funcién de algin *liderazgo™ poco racional y some-
tidos en su implementacién a los caprichos del “sefior de turno”, ya que implica
por fuerza el dialogo entre los componentes de cada agrupacion y los sectores
que la componen, para hallar un comiin denominador partidario (que por im-
perfecto que sea, sera siempre mejor, en el sentido de que “contar cabezas” es
mejor que “cortarlas”); un modelo pluripersonal de gobierno (que de alguna
marnera se halla en el embrién de varios y diversos partidos, favorece la elimina-
cién de ‘‘patronazgos™ antidemocriticos.

h) Es, finalmente, una transposicién hacia el irea ejecutiva de la idea de
“frenos y contrapesos” “interpoderes”, que ya existe en el dmbito legislativo (los
partidos diversos en Parlamento) y ]udicial (6rganos pluripersonales e instancias
de revisién), “suavizando” inclusive, si asi quiere decirse, una posible transicién
hacia nuevas formas socicecondmicas distintas de las tradicionales existentes:
sefialo, al respecto, y a guisa de ejemplo, de que la triunfante revolucién nicara-
gliense de 1979, y que derrocé el régimen de Anastasio Somoza, establecis, al
lade de un Consejo paralegislativo y una estructura judicial, una Junta de Go-
bierno pluripersonal y plural, de 5 miembros, en la cual, al margen de mutacion
de nombres personales, contintian estando representades tanto sectores tradicio-
nales y moderados, como aquellos de avanzada y profunda transformacién con
alguna que otra figura de transicién; tal situacién, si bien no es de estabilidad
absoluta, constituye al menos un razonable intento para establecer un mecanismo
de convivencia que permite a sustentadores de modelos distintos de sociedad en-
contrar un comun y abierto denominador en la dificil etapa de postguerra que
enfrentd el pais centroamericano; ¢no hubiese tal acto de prudencia facilitade
muchos eventos y soluciones civiles y evitado dolores en el resto de Hispanoamé-
rica?

América Latina vive una situacién polifacética y complicada, buscando férmu-
las de coexistencia y convivencia basadas en consentimiento y eficacia que eviten
sangrientas quiebras, sectarismo dogmaético e inmovilismo, desarrollados la més
de las veces al amparo de regimenes presidenciales; es, pues, hora de dar un
“paso al frente” en lo constitucional, retomando la idea de los “padres fundado-
res” en estos pueblos y de experiencias pasadas que, no por truncas, dejan por
eso de ser fructiferas y prestas a renacer, cual Ave Fénix de sus cenizas; tal sigue
siendo, con el pasar de los afios, mi mas firme e intima conviccidn.

Pedro SieGLER





