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I. Introduceidon

Probablemente no se suscitarin discrepancias si expresamos que de
ningun modo serd aventurado afirmar que la historia politica de los jé-
venes Estados latinoamericanos —en cuanto tales— es la historia de los
generalmente turbulentos periodos presidenciales que han ocurrido a lo
largo de su devenir o trayectoria. El gobiemno o desgobierno de un presi-
dente, unas veces bien intencionado y, tal vez, las mas movido por inte-
reses subalternos, ha sido siempre el nudo de la historia politica de nues-
tros pueblos.

Cuando, en efecto, queremos en nuestros paises aludir a una época,
a un periodo, a un episodio o a una circunstancia de nuestra historia, para
ubicarlo, no hacemos sino referimos al lapso que correspondié a tal o
cual presidente. Al periodo gubernamental al que un presidente ha im-
puesto su nombre. Asi nos lo sefialan los textos histéricos de todos los
niveles.

Y no creemos que sea un simple capricho o error metodoldgico o de
sistematizacién, sino que en verdad esas épocas ¢ periodos estuvieron casi
invariable, incontrastablemente marcadas por la impronta de la accién
y personalidad de un presidente, pocas veces destacada, muchas medio-
cte, ¥ no pocas deplorable.

Los demis “poderes” generalmente hicieron o no hicieron lo que el
presidente simplemente ordend, o en el mejor de los casos sugirid o ins-
pir6. En nuestros medios politicos y constitucionales, no se conocié la
figura del primer ministro, ni la presencia de un Parlamento hacedor y
“defacedor” de gabinetes, como una expresién natural de un gobiemno-
parlamentario. Las acciones populares de relevancia podria decirse que
no marcaron época o bien estuvieron vinculadas a la accién del caudillo-
presidente.

Pocas dudas podrdn abrigarse igualmente en torno al origen formal y-
real de este importante hecho politicoconstitucional: la ¢leccién que hi-
cieron nuestros pueblos del régimen republicano-presidencial, al conseguir
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su independencia politica, y la gravitacién que tuvieron las figuras, espe-
cialmente militares, que encabezaron las luchas independistas.

Es obvio que el predominio del poder ejecutivo sobre los demds pode-
res, solo ha sido posible a través de la figura, a veces avasalladora, del
presidente de la Repablica, que no solamente dominaba el dmbito legal
del ejecutivo, sino a todo el gobierno en sentido propio, esto es, compren-
didos los tres poderes tradicionales del Estado.

Ahora bien, exigencias cientificas y tedricas de este importante asunto
juridicopolitico, nos obligan a plantearnos en toda su integridad la proble-
mitica de su tratamiento cabal.

;Solamente serd necesario constatar el hecho histérico?

;Habrd que explicar sus causas y su razén de ser?

(O también serd necesario, previa critica y evaluacién, pronunciarse
sobre la conveniencia e inconveniencia de ese predominio?

En otras palabras, este planteamiento nos lieva, inevitablemente, a defi-
nirnos sobre la forma de gobierno que mds se adecta a las realidades
sociopoliticas que han vivido y viven, en estos momentos, nuestros paises.

Estimamos que el derecho constitucional, como toda ciencia, no sélo
debe ser capaz de describir, interpretar y criticar (Heller) los fenémenos
objeto de su estudio, sino también de descubrir las leyes de su evolucién,
todo esto con certidumbre comprobable, y de poder también, en conse-
cuencia, sefialar lo que conviene y debe hacerse en su caso. La ciencia, a
diferencia de la metafisica, debe tener fines pricticos, debe representar
una apreciable utilidad para la sociedad toda.

Es justamente en este sentido que el estudio que realicemos no puede
agotarse en la elemental revisién de los textos constitucionales, a la usan-
za de la tradicional metodologia constitucionalista que no salia de jurici-
dad de la norma, ignorando la realidad, la correspondencia de ésta con
la norma y la valoracién de las relaciones de ambos érdenes.

Nosotros no seguiremos el primer camino sino ¢l dltimo. El que ad-
mite que los ordenamientos legales implican la expresién de voluntad de
un poder politico concreto, y que éste trasunta una realidad social deter-
minada. Las leyes mas que el producto de la “razén pura”, son el resul-
tado de la pugna de intereses y de las ideologias que las traducen soste-
nidas con solemnidad y con aparente inocencia o real inconciencia por
eventuales voceros que han logrado ser representados en las asambleas
legislativas o en los Organos que hacen sus veces.

El anélisis de los hechos serd pues, para nosotros, indispensable (Du-
verger).

El estudio de la norma, de la realidad y la valoracidon o apreciacion
axiolégica del ordenamiento constitucional con su respectiva base social
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(Bidart Campos), finalmente, nos llevard a conocer €l orden constitu-
cional parcial o total existente y, al mismo tiempo, €l que estimemos con
proyeccién futura mdis adecuada a la realidad que queremos regular.

En suma, ¢l estudio del predominio del poder ejecutivo en América
Latina puede comprender los tdpicos siguientes:

a) Verificacién de los hechos historicos y de las normas pertinentes.
b} Explicacién e interpretacion de los mismos.

¢) Determinacién de sus variantes y de las tendencias de su evolucién.

d} Critica y recomendacién para una opcién del modelo de gobierno
que demandan nuestros paiscs.

A partir de estos puntos pensamos que podremos forjarnos una idea
mas 0 menos completa de tan importante tema sometido a nuestro estudio.

I1. Verificacion de los hechos histéricos y de las normas

Los hechos histéricos, para cste efecto, son muy claros, pues el proceso
que los pucblos latinoamericanos han seguido para establecer su vida
constitucional de Estados soberanos, tiene un mismo origen y comiin sen-
tido. El itinerario para los fines del tema, podriamos decir que arranca
con las luchas por obtener su independencia de las metrdpolis europeas,
fundamentalmente de Espafa, que colonizé a la gran mayoria de nuestros
pueblos; Portugal lo hizo con Brasil.

Todas colonias. Tadas, casi al mismo tiempo, en trance de liberacidn,
Y, efectivamente, comienzan a obtener su independencia. Argentina, pri-
mero; Cuba al final.

Pero aparte de los aspectos militares del proceso jcuil era el hecho
politicojuridico insoslayable que debian afrontar los padres de los nuevos
Fstados? La respuesta viene ya engarzada en la ¢ltima parte de la pre-
gunta. Precisamente constituir a las viejas colonias en nacientes Estados
independientes. Y esto suponia, desde Juego, convocar y establecer pode-
res constituyentes para dotar a los nuevos Estados de Constitucién. Eso
es lo que ocurrid.

Fueron los libertadores, acompanados de los “generales de la indepen-
dencia” y de los civiles que participaron en la misma, casi siempre como
idedlogos, los que tuvieron que asumir la tarea sefialada. Los hombres
de la guerra y los de la politica y del derecho. Sin que esto quiera decir
que, especialmente, en €l primer sector no se hubiesen dado también las
calidades del segundo, por los menos en el aspecto politico. Aunque en
menor grado haya ocurrido en el caso inverso (México con Hidalgo vy
Morelos, por ejemplo).

Por supuesto que no siempre se pudo obtener una Constitucién en un
primer o segundo intento. Asi, por ejemplo, en el caso del Perd, el primer
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antecedente constitucional estd representado por el Reglamento Provisio-
nal de 1821, expedido en Huaura por el general San Martin (que rigié del
12 de febrero al 8 de octubre} con el objeto fundamental de precisar
una demarcacién y administracién del temritorio ocupado, debiendo te-
nerse en cuenta que la independencia fue proclamada el 28 de julio
de ese afio.

Inmediatamente y en tante se dictara la primera Constitucién del Es-
tado, el mismo San Martin, quien habfa sido declarado protector del Perq,
dicta el Estatuto Provisional que rigié del 8 de octubre de 1821 al 17 de di-
ciembre de 1822, promulgado para establecer mejor €l régimen de los
departamentos libres, e incluso, antes de aprobar la primera Constitucién,
el primer Congreso Constituyente peruano aprobo las llamadas “Bases de
la Constitucién de la Repiblica Peruana”, las mismas que rigieron
del 17 de diciembre de 1822 al 12 de noviembre de 1823, Hecho éste
que nos demuestra la urgencia de normas fundamentales que informaran
la nueva vida de los nacientes Estados, mientras se daban sus constitu-
ciones primeras, sometidas a las formalidades del caso, como la previa
eleccién y funcionamiento de los poderes constituyentes respectivos.

Aun cuando las constituciones fueron aprobadas y promulgadas, en
muchos casos su vigencia fue muy efimera, debido a las circunstancias
de conformacién e inestabilidad politicas derivada del reacomodamiento
en la sustitucién del poder politico.

En el mismo caso del Pen, por ejemplo, su primera Constitucion fue
aprobada por el primer Congreso Constituyente, el 12 de noviembre de
1823; sin embargo, ante determinadas como acuciantes exigencias politi-
cas, el mismo Congreso tuvo que declararla en suspenso para concederle
poderes dictatoriales a Bolivar, que habfa sido llamado para que consu-
mara la liberacién del Peri, en cuyos territorios atin se batian las fuerzas
realistas, las mismas que, como se sabe, fueron vencidas definitivamente
en Ayacucho el 9 de diciembre de 1824.

Las vicisitudes de esta primera Constitucién aumentaron cuando las
nuevas circunstancias politicas creadas con la presencia de Bolivar, deter-
minan que para crear un régimen de presidencia vitalicia se diera otra
Constitucién, la de 1826, que sélo tiene vigencia en el lapso angustioso
de 7 semanas, pucs a la caida de este régimen, se adopta nuevamente Ia
primera Constitucién, que va a regir hasta que se da la tercera Constitu-
cién peruana, o sea, la de 1828. Pues débese anotar que la Constitucién
vitalicia no tuvo mds vida que la del régimen que encabezé Bolivar
mientras estuvo en el Perd, pues tan pronto tuvo que abandonarlo por
serios problemas en Venezuela, la junta que €l dejé fue derrocada.

Luego de esta Constitucién se producen 8 constituciones mas, siendo
la Gltima la de 1933, a las que hay que agregar 2 estatutos provisiorios:
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de 1855 y 1879 y un pacto para formar la confederacién Perd-Boliviana:
1837. En total 10 constituciones.

Tal vez dentro de las cxpresiones constitucionales latinoamericanas
mds antiguas, vistas desde nuestra perspectiva actual y las primeras desde
el pasado colonial, fueron la frustrada Constitucién de Apatzingdn, Mé-
xico, 1814, v la de Argentina, 1819, para instituir las provincias unidas
de Sudaménca.

Ha sido este pais el de mayor sobricdad y estabilidad constitucional.
Pues luego de la Constitucién de 1826, que no fue ratificada por las
provincias argentinas, se dio la de 1853 que se encuentra vigente hasta
nuestros dias (salvo el lapso entre 1949, a la caida del régimen justicialista
de Per6én 1955), en el que fue restablecida la Constitucién de 1853,

En Chile, como en ¢l Perd, su primera Constitucién es aprobada en
1823; pero 1a que organiza definitivamente al Estado chileno es la
de 1833, Venezuela inicia su vida constitucional en 1830, Colombia, con
Ja Constitucién de 1832, Bolivia, con la vitalicia de 1826, Ecuador en 1830,
con lo que tenemos un panorama general del periodo de vida constitu-
cional de nuestros paises como Estados independientes.

El caso de Brasil, por haberse desprendido de un tronco diverso, tiene
en verdad una trayectoria diferente. Fue colonia portuguesa, llegando a
cobijar al propio monarca de su metrépoli, Juan VI, cuando huyendo de
la amenaza napolednica se refugié en Brasil, donde su hijo don Pedro
de Alcintara, es coronado emperador constitucional el 12 de octubre de
1822, luego de que el 7 de septiembre proclamara la independencia bra-
silefia de la tutela lusitana., Inmediatamente después se convoca a la
primera asamblea constituyente en mayo de 1823, la misma que fue di-
suelta por Pedro I, quien en marzo del siguiente promulga una constitu-
ci6n de corte napoleénico. En 1831 abdica Pedro I dejando al principe
heredero de 5 afios, bajo Ia tutela del regente Jos¢ Bonifacio, precursor
de la independencia brasilefiz. En 1889 una revolucién pacifica establecié
la Repiblica-

Tenemos entendido que la aparicién accidentada de figuras como Itur-
bide y Maximiliano de Austria en México, no alteran el panorama tra-
zado.

Ahora bien, yqué nos dicen, en relacién al poder ejecutivo, estas nor-
mas primigenias?

Todas, excepcién hecha de Brasil, que adopté el régimen mondrquico,
se constituyeron en republicas. No cabe duda que es a través de esta
forma de gobierno como el poder ejecutivo en su expresién presidencial,
se introduce en la vida de nuestros Fstados, desde su nacimiento hasta
la actualidad.

Queremos sefialar un hecho, que en su momento serd apreciado en
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torno a la existencia de algunas manifestaciones que atafien al punto que
estamos analizando.

Ese hecho se refiere: primero: a las tendencias mondrquicas como
la forma de gobiemo deseada por lo menos para iniciar los primeros
pasos de la vida independiente; y, segundo: las tendencias no menos ex-
plicitas para establecer regimenes parlamentarios o gobiemos de asambleas
a la usanza europea y de acuerdo con las doctrinas rousseauneanas pre-
dominantes en la época.

Por lo menos en el Pert estas dos tendencias se dieron notoriamente
en los momentos iniciales. La primera, que buscaba un rey para el Perd,
incluso importado, tuve la simpatia de nadie menos que de don José de
San Martin, y fue definida por no pocos partidarios en la primera cons-
tituyente del 23. Bolivar, como se sabe, era totalmente adverso a csa ten-
dencia, y en el Peri contaba con el apoyo fervoroso, en ese sentido, del
précer liberteiio J. ¥. Sanchez Carrién.

La segunda tendencia se pone de manifiesto en la forma como la Cons-
titucién de 1823 establecia la eleccion y prerrogativas del presidente de
la Republica. Este era elegido por el Congreso (pues “los pueblos suelen
a veces equivocarse”), tenta atribuciones muy limitadas, y al mando del
ejecutivo seria pada mas ni nada menos que un fiel ejecutor de la volun-
tad del legislativo. No tenia iniciativa legislativa, tampoco podia levantar
las leyes ni expedir reglamentos.

Sin embargo, si éste fue un hecho cierto, también lo fue que muy
pronto tanto como un verdadero epilogo de dicha Constitucién, se salté
al otro extremo: se llamé a Bolivar, a quien se le otorgaron poderes dic-
tatoriales que luego fueron institucionalizados en Constitucién vitalicia
de 1826 que, como hemos dicho, tuvo una duracién muy precaria.

Con posterioridad se puede apreciar siempre un movimiento pendular
entre los gobiernos presidenciales fuertes y la insistencia en cierto pre-
dominio de los congresos o parlamentos. Pero al final el ritmo ha ido
decayendo hasta quedarse en el primer extremo.

Evidentemente ni las monarquias ni los gobiernos parlamentarios es-
tuvieron destinados para regir nuestros pucblos.

Es verdad también que en menor grado, tal vez, pero es un hecho que
en unos paises mas que en otros, también se sostuvo otro debate: ¢l de
los gobiernos unitarios y los federales. Y aqui si se dividieron los con-
ductores de nuestros incipientes Estados en el siglo pasado. Muchos de-
cidieron por la forma federal y otros por la unitaria, como se puede
observar hasta la fecha.

En resumen: de los hechos histéricos y de las constituciones referidas,
se concluye en que los regimenes presidenciales dieron un claro predo-
minio del poder ejecutivo sobre los demds poderes desde el momento
inicial de nuestra vida republicana. Fueron caudillos militares general-
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mente quicnes hicieron posible esta preponderancia, asi como la concu-
rrencia de otros factores que analizaremos enseguida.

Veamos ahora, jeudl es la situaciéon en el momento actual? ;Se man-
tiene este predominio hasta la fecha? Efectivamente, asi es.

En primer lugar todos los Estados son reptblicas. Casi todas unitarias,
con excepcién de México, Brasil, Argentina y Venezuela, que tienen la
forma federal,

En todas nuestras republicas existe un régimen presidencial como 61-
gano unipersonal (salvo el caso marginal y transitorio que tuvo Uruguay).

Y desde la Constitucién con mayor antigiiedad actualmente en vigen-
cia, como es la de Argentina, del 1° de mayo de 1853, hasta las mis
modernas, encontramos en ellas un notorio predominio del poder eje-
cutivo, el mismo que se deriva:

a) De Ja eminencia de la investidura y el caricter representativo que
se le da al presidente. Todas, de un modo v otro, hablan del “jefe de
Estado” y de ser él quien “representa a la nacién”.

b) Del liderazgo politico que de hecho ejerce un presidente y por las
influencias determinantes que se derivan de ese ejercicio, si bien nada
de esto consta en las constituciones.

¢) De la forma de la eleccién presidencial, generalmente directa.

d) De la buena cantidad e importancia de las atribuciones que se con-
cede al presidente en cuanto tal, o conjuntamente con sus ministros. Estas
atribuciones son de indole diversa y podrian resumirse, segin su materia,
en las siguientes: administrativas, financicras, diplomdticas, militares, con
relacién al poder legislativo, legislativas directas, judiciales, relativas a la
religién, potestades juridicas de emergencia, potestad reglamentaria, fa-
cultad de disolver el Congreso, algunas facultades politicas del presidente,
relativas a la inmigracién, de carcter dictatorial, otras atribuciones {Carlos
Pisano Fischer).

Todo esto significa, por ejemplo, que estd en manos del presidente el
nombramiento, en primer Iugar, de sus ministros y, del ejecutivo en gene-
ral; de empleados y funcionarios pablicos. Celebracién de contratos y
otorgamicnto de concesiones, mantener y controlar el orden publico,
contro] del tramsito terrestre, maritimo y aéreo, dispone de facultades
presupuestarias, tributarias y de promocién e inversién; todas las atri-
buciones de policia en sus distintas esferas, obtiene créditos, dirige las
relaciones exteriores y celebra tratados y convenciones internacionales, in-
cluyendo en muchos casos la declaracién de guerra. Nombra a diploma-
ticos nacionales v recibe a los extranjeros.

Una de las atribuciones que levan consigo ejercicio real y de fuerza
fisica, podria ser el cardcter de jefe de las fuerzas armadas que tiene ¢l
presidente. El derecho que tiene para realizar nombramientos hasta deter-
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minados grados o de proponer al Parlamento en €l caso de otras jerarquias;
asi como el de mandar, organizar, distribuir y disponer de las fuerzas arma-
das cuando lo exijan las circunstancias. Esto, no obstante, y de acuerdo con
los hechos histéricos, pensamos que s6lo tiene vigencia cuando el presi-
dente es militar, pues de lo contratio ocurre mas bien al revés; es decir,
€l presidente resulta subordinado al poder de las fuerzas armadas, salvo
que su poder se base, lo que es raro, en ¢l apoyo incondicional de éstas.

Por otro lado, en relacién con el legislativo, convoca al Congreso a
sesiones extraordinarias y abre y prorroga las ordinarias; en algunos casos
puede disolver €l Congreso, lo que implica una hegemonia indudable
tratdndose de un régimen que no es parlamentario. Pues la disolucién
del Congreso en el régimen parlamentario no es sino la contrapartida
equilibradora de la eleccién de gabinete y de la remocién de éste por el
Parlamento. Y en forma de atribucién legislativa directa, posee iniciativa
legal, derecho presidencial al veto, sancién y promulgacién de las leyes.
Por nltimo la potestad reglamentaria, determinante en muchos casos,
que constituye funcién legislativa desde €l punto de vista material, y que
€s privativa del ejecutivo, en sus distintos niveles.

En el campo financiero, a las facultades presupuestarias hay que agre-
gar las tributarias, que en alguna medida corresponde crear al ejecutivo,
si bien generalmente es el Parlamento el que las crea. En todo caso es
al ejecutivo al que corresponde el control de los mismos. En este mismo
orden de cosas habria que anotar una facultad importante como es la
de negociar empréstitos y también la de realizar inversiones. Esta tltima
cobra gran relevancia en los regimenes que cada vez son mas: nos refe-
1imos a los que con fines sociales propugnan una mayor intervencion del
Estado en la vida econdémica del pais.

Luego tenemos las facultades relacionadas con el poder judicial, dentro
de las que se encuentran o el nombramiento de magistrados o la propo-
sicién de los mismos, la concesién de indultos y conmutacion de penas.

Finalmente en esta breve sintesis de atribuciones que tiene el ejecutivo
en los Estados latinoamericanos, lo que asegura su preminencia, evi-
dentemente no podian faltar las facultades que le concede el régimen ju-
ridico de emergencia que les permiten las constituciones. El estado de
sitio y la suspensién de las garantias, con todo lo que estas medidas
comportan para ¢l mantenimiento del orden publico v de la defensa po-
litica de un régimen, comesponde al ejecutivo.

Las facultades y atribuciones anotadas son, en cuanto a la verificacién
de la norma, elocuentes expresiones de los resortes claves en la vida del
Estado que controla el ejecutivo, lo que asegura la supremacia de éste
frente a los demds poderes.

Seria interesante tener presente que si a estas facultades que son cons-
titucionales, les agregamos las derivadas de los gobiernos de facto que al
decir de Gabriel Amunategui ha sido “El régimen normal de América
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Latina . ..”, entonces vemos que aquellas se multiplican tremendamente.
El predominio del ejecutivo entonces resulta incomparable. Mis adelante
veremos si esta centralizacién vy hegemonia es positiva o negativa para
el proceso histérico de nuestros pueblos, y por qué.

HI. Explicacién e interpretacién de los hechos y de las normas

Existe un hecho, al parecer paraddjico, que es menester explicar. Si
nuestros pueblos inician su vida independiente encandilados por el relum-
brén ideolégico del liberalismo rousseauneano e inspirados en la doctrina
de la divisién de poderes de Montesquieu, jcémo es posible que prema-
turamente, de inicio, se hubiesen afincado en nuestros paises regimenes
no séio presidencialistas sino flagrantemente autocraticos?

Se dird que fue la influencia del régimen presidencial de los nacientes
Estados Unidos de Norte América la que se reflejé en nuestras formas de
gobierno.

No creemos que pueda ser desdenable esa influencia. Pero en su for-
macién, en su pensamiento, en €l gesto y, hasta donde pudo, en la accitn,
la élite gestora del movimiento emancipador latinoamericano mucho mds
miraba a Paris que a Washington.

La filiacién de las principales figuras que conformaron las primeras
asambleas constituyentes, la orientacién de sus intervenciones en los de-
bates, todo ello nos hace pensar en lo que acabamos de afirmar.

Pero entonces sigue la pregunta en pie. A nuestro juicio en el movi-
miento emancipador latinoamericano existen dos vertientes en la chspide
directriz del mismo: una constituida por los ideblogos civiles, v otra por
los militares patriotas. Lo que no significa que estos ltimos hayan sido
exclusivamente militares y no politicos, por lo menos en el caso de las
tiguras mds destacadas.

Inicialmente la necesidad de consolidar la victoria en la guerra de la
emancipacion, determind una serie de exigencias relativas al poder poli-
ticomilitar, como en el caso del Perd al llamar a Bolivar para la culmi-
nacién de la gloriosa empresa, que al final de cuentas no se compadecian
con los principios politicos derivados de una revolucién interna, como era
la francesa, frente a una guerra de emancipacién como era la nuestra.

El régimen posrevolucionario de Francia, vale decir ¢l nuevo orden
politicoconstitucional, suponia la insurgencia de un nuevo Estado dentro
de la misma esfera del anterior. En otras palabras, una monarqufa
absoluta despética que por la accién revolucionaria se transforma en una
monarquia constitucional o reptiblica, con poderes divididos ¥ compartidos
y con representantes elegidos por el pueblo. Fue una conmocién interna
que determiné un cambio profundo en la estructura socioeconémica y
en la forma del Estado, hasta entonces vigente, en el que luego adquirié
el nombre de ancien régime.
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Este no fue el caso de los paises latinoamericanos en la primera mitad
del siglo pasado. Se trataba de colonias que buscaban su independencia.
Desligarse, en este caso, de la tutela proveniente de metrépolis de ultra-
mar: Espafia fundamentalmente vy, en forma excepcional, Portugal.

Estas Iuchas importaron mas bien guerras emancipadoras entre Estados
coloniales y sus metrépolis, que revoluciones internas de profundas reper-
cusiones politicosociales.

Tan cierto es esto que conseguida la emancipacién buscada, las estruc-
turas econdmicas sociales continuaron en lo esencial inalteradas. Las
mismas relaciones de dominacién y explotacién de las masas indigenas
por las clases predominantes. En éstas cl alejamiento de los espafioles
representantes del poder mondrquico, no modificé sustancialmente las
relaciones sociales que encontraron en los criollos el sustituto de los cas-
tellanos.

Estas circunstancias determinaron que el nuevo poder politico de los
nacientes Estados, se orientara antes que a destruir un poder politicosocial
interno que propiamente habia sido ya sustituido, a romper con el poder
externo proveniente del Estado colonizador.

Esto supone entonces, por naturales exigencias militares, centralizacién
del peder y un margen importante de subordinacién del peder politico
al castrense, al menos en los momentos iniciales. Hecho que, es facil
comprobatlo, repercutié notoriamente en la Constitucién de los primeros
gobiernos de nuestras republicas. Los triunfadores de la guerra se pro-
vectan sin intervalos y, en algunos casos tal vez sin quererlo, de los
sangrientos campos de batalla a la arena movediza de la lucha politica.

Por lo tanto, el interrogante planteado podria ser esclarecido de la
siguiente manera:

La ideologia democratica, liberal, creada por el enciclopedismo, crista-
lizada en un Estado con divisién de poderes, fue la consecuencia de la
irrupcién de nuevas fuerzas politicosociales (la burguesia apoyada en capas
populares) que se levantaron contra la monarquia absoluta como forma
politica del poder feudal.

Esta era la ideologia que podriamos llamar “de moda” a comienzos
del siglo pasado. A 1a que se adhirieron las élites del movimiento eman-
cipador. Pero la realidad de nuestro pais no era la realidad francesa del
siglo xvi. Aqui —so6lo por sefialar un ejemplo ilustrativo— no habfa una
burguesia insurgente contra un poder feudal, con todo lo que ello imph-
caba como aparato politicoestatal. Aqui no habfa interés en cambiar esen-
cialmente la estructura social, sencillamente porque no habia las con-
diciones para ello.

Es entonces cuando se produce un trastrocamiento entre una ideologia
que surge como consecuencia y para una realidad, aplicada por circuns-
tancias igualmente histéricas, a una realidad distinta en forma que resul-
taba artificial.
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Y asi vemos a los constituyentes de las primeras asambleas, como ocu-
rri6 en €l Pern, queriendo elaborar constituciones en las cuales, siguiendo
las razones o prejuicios de quienes habian derrocado a una monarquia
despética, pretendian prever e implantar todas las limitaciones al ejecutivo
y, al mismo tiempo, darle todas las prerrogativas al poder legislativo.

El terror al fantasma de Ia monarquia absoluta aprendida en la filo-
sofia politica del Iluminismo, hacla que se estuviese en guardia ante
cualquier manifestacién de un ¢jecutivo fuerte.

Pero todas estas prevenciones, escriipulos y prejuicios nada pudieron
para conseguir una ciudadanfa madura, organizada en partidos y dirigida
por figuras de un alto nivel politico que hubiese permitido la estabilidad
minima que supone un régimen parlamentario, 0 con un positivo predo-
minio del Parlamento. Nada tampoco pudieron, por otro lado, contra las
exigencias objetivas de un poder centralizado que pudiera imprimir unidad
a los nuevos Estados de extensos ternmtorios, de poblaciones tremenda-
mente dispersas y carente de cuadros dirigentes y personalidades politicas
suficientes para todo nivel.

En apoyo de esta situacién real —como hemos dicho— estuvo la accién
inevitable de los caudillos militares en tanfo necesarios para finiquitar
la guerra emancipadora, cuanto por la no menos insoslayable proyeccion
que hubieron de tener en la vida politica inmediata a la independencia
en un medio como el descrito.

Si todas las condiciones estaban dadas para el florecimiento de los
caudillos militares, caudillos militares hubimos de tener. Lo extraiio hu-
biese sido que no hubieran existido.

Luego, sobre este mismo mar de fondo, hubieron de edificarse gobiernos
con un e¢jecutivo hegeménico, en muchos casos més en la realidad que
en la letra de las constituciones. El examen de Ias normas, como breve-
mente lo hemos visto, asi lo atestigna también,

Se ha hablade mucho de que en América Latina impera mds que el
gobierno de las leves, ¢l gobierno de los hombres, con lo que se pone
de relieve la accién y predominio personal al de las formas y procedi-
mientos legales. Y ya sabemos que, en estos casos, esa accién personal
es determinante solo cuando proviene del presidente. Pues no sélo porque
dispone de los medios v de un aparato de poder que le¢ permite controlar
al Estado, sino porque coadyuvan a ese predominio factores de orden
territorial, demografico, econémico, geografico, cultural, histérico, militar,
psicoldgico, religioso, etcétera. De modo que siempre existié un acondi-
cionamiento miltiple de elementos que permitieron este fenémeno poli-
ticoconstitucional que estamos estudiando.

(Determinismo politico? Sin duda. En todo caso no es posible quedar-
nos antc la constatacién de una multiplicidad de factores, sin desentra-
fiar el factor quc opera como causa determinante.
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En este sentido, el examen de los hechos econdmicos disipan cualquier
equivoco que pudieran crear la fraseologia v metafisica de quienes condu-
cen a las sociedades en determinadas ¢pocas, como explicaba J. C. Ma-
riategui:

Lo que confirma —afiadia— €l principio de que en €l plano econémico
se percibe siempre con més claridad que en el politico el sentido y e
contorno de la politica, de sus hombres v de sus hechos.?

Pues bien ;v qué es lo que ocurria en ¢l plano econémico en los pri-
meros afios de nuestra independencia? ;Y qué es lo que ocurrié Iuego?

Nuestros pueblos en sus dos dltimas épocas histdricas, virreinato y
repiblica, han estado signados por dos hechos politicomilitares: la Con-
quista y la Independencia.

La primera desarticulé las formas econdmicas nativas, para imponernos
una estructura de explotacion feudal y extractiva, derivada de una accién,
mas que de colonizacién, de conquista. Desafortunadamente esta reali-
dad socioeconémica no pudo dejar de gravitar esencialmente en la nueva
época que se iniciaba, aun cuando se insinuaran algunas manifestaciones
de presencia burguesa, v a pesar de la ideologia liberal capitalista que sir-
vié de alimento a las ansias independistas.

De nada valian las ideas si no habia un sustento social. Con un poder
feudal un tanto disperso por naturaleza, con masas indigenas analfabetas,
sin una clase burguesa robusta, sin é€lites dirigentes, sin un proletariado
ni campesinado con vida orgdnica, ademas de los otros factores tribu-
tarios a esta estructura econdmicosocial, €l caudillo militarista era inevi-
table.

Pasaron los afios, esa estructura varid en algunos aspectos mas o menos
fundamentales y en algunos paises mas que en otros, hasta definir una
fisonomia capitalista aunque en la generalidad de los casos en coexistencia
con importantes rezagos feudales, vy otras formas precapitalistas de pro-
duccién. Pero he aqui otro problema similar al sefialado hace un instante:
si con el virreinato se nos impuso un imperialismo importado, con la
republica tuvimos finalmente un capitalismo dependiente. Subsidiario
del imperialismo contempordaneo, primero inglés y luego norteamericano,

En funcién de su papel complementario, nuestro capitalismo adquiere
la modalidad correspondiente: enclaves con capitales fordneos, principal-
mente para la industria extractiva (minas, petréleo) o inversiones en lati-
fundios agroindustriales para productos de exportacién (azicar, algodén,
frutas).

Es decir, un capitalismo sin autonomia, apendicular, que ha hecho de
nuestros paises mercado de materias primas y mercados de importacion

1 Ensayos . .. Ed. Amauta, Lima, 1952, p. 24.
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de productos elaborados, de maquinas y equipo. Sin industria competiti-
va y, por lo tanto, con grupos econdémicos nativos subordinados al poder
exterior,

No es el caso de entrar en mayores disquisiciones econdmicas; empero,
esta realidad aporté un factor mds a los persistentes de épocas pasadas,
brevemente resefiados, en favor del predominio de los ejecutivos hasta
degenerar a veces en los llamados “absclutismos presidenciales”.

Este factor fue, es, el representado por la imposicion unas veces disi-
mulada, otras veces grosera, de gobernantes a nuestros paises por el im-
perialismo fundamentalmente norteamericano. No cabe pinguna duda
de que mucho mis ficil es imponer un presidente, generalmente un po-
litico cotizable o un militar ambicioso y venal, que comprar un Parla-
mento casi siempre no indispensable para la marcha del pais, como lo
han demostrado la gran mayoria de golpes de Estado en Latinoamérica.

Visto el problema desde esta perspectiva, la figura del presidente v el
poder ejecutivo encontraron una causa mds de apoyo y otra razén para
su preminencia. Pero es correcto reconocerlo, que a este hecho negativo
hay que sefialar otro de caricter positivo. A la persistencia, como hemos
dicho, de una seric de factores que podriamos llamar disgregantes con-
trarios a la consolidacién, unidad y estabilidad politicas, hay que afadir
sin demora los graves problemas de toda indole ligados al subdesarrolio
que afrontan nuestros paises y que deben ser resueltos perentoriamente,
determinan la demanda exigente de un poder fuerte y centralizado que
permita salir adelante, como después veremos.

En suma, otra vez en nuestra época presente se dan las condiciones
sociales, econémicas y politicas, ya sea en forma negativa o positiva, que
obligan determinantemente a la solucién presidencial de nuestras formas
de gobierno.

IV. Determinacién de sus variantes y de las tendencias de su evolucion

El ejecutivo en los paises latinoamericanos, ha temdo tres variantes fun-
damentales: ¢l constituido en torno a un presidencialismo puro, al estilo
norteamericano; a un presidencialismo atenuado, o a un parlamentarismo
aproximado, para decirlo en términos de la clasificacion de Leowenstein.

En el primer caso (México, Argentina Colombia, Ecuador, Brasil, etcé-
tera) el ejecutivo gira en torno dirtamos exclusivamente del presidente de
la Republica. Los ministros o secretarios son meros ayudantes que son
nombrados y removidos por el presidente sin ninguna otra intervencién.

En el segundo caso, se trata ya de un ejecutivo compartido con los
ministros, quicnes por mandato de la Constitucion forman consejos
de ministros o gabinetes, ostentando incluso su propio presidente o primer
ministro. En los actos politicos o administrativos su firma o acuerdo particu-
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lar o de gabinete, segiin lo establezca la Constitucién, puede ser indispen-
sable (Bolivia, Salvador, Venezuela, Pert, etcétera).

En el tercer caso, que generalmente se da anexo al segundo, y que tal
vez mis propiamente podria llamarse un sistema mixto de gobiemno pre-
sidencial-parlamentario, supene algo mas que la intervencién de los minis-
tros para compartir €] poder ejecutivo con ¢l presidente, pues en verdad
éste se ve interferido en sus facultades por el parlamento. Asi, sus minis-
tros pueden ser censurados por el Parlamento y entonces estdn obligados
a renunciar individual o colectivamente. Esta medida se toma en general
previa interpelacién. Es decir, los ministros estdn llamados a rendir cuentas
y dar explicaciones al Parlamento, €l cual prodigard un voto de confianza
o de censura {Perq, Chile —con relacidn a sus constituciones—, Venezuela,
etcétera).

El caso de Uruguay, del ejecutivo colegiado, nunca pudo difundirse, y
no ha resistido las tensiones de su propia realidad que ha dado por tierra
con ese no tan efimero experimenta,

Pero sea cual fucre la variante en que se concrete el ejecutivo, s incues-
tionable que cada dia su predominio y expansion es cada vez mayor, no
solo, desde luego, en América Latina, sino en todo el mundo.

Las razones de este fendmeno politico estatal, no son tan poco ajcnas
a las realidades histéricas de los ultimos tiempos.

V. Critica y recomendacién para una opeién del modelo de gobierno
que demandan nuestros paises

Finalmente, como dijimos al comenzar, no quedaria completa la visién
del fenémeno mencionado, si sdlo nos concretiramos a hacer constata-
ciones, a explicarlas y aun a evaluatlas, si luego no vamos a pronunciarnos
sobre la conveniencia o inconveniencia de este predominio del poder eje-
cutivo sobre los demas poderes en . las formas gubernamentales latino-
americanas.

Vale la pena seiialar que no nos parece muy coitecto ni cientifico, de-
plorar simplemente la hegemonia del ejecutivo o del presidente en la
vida politica de nuestros paises. Tanto peor cuando estamos demostrando,
o pretendiéndolo, que nuestra realidad social no permitia otra salida.

Esta situacion obviamente nos lleva a la conclusiéon de que por mera
argumentacion racional o de valoracién formal y abstracta de las formas
posibles de gobierno, no pudo resolverse como no podrd adn ahora,
este problema concreto fundamentalmente determinado por una realidad
especifica.

Si esto es asi, ;cabria otra vez iniciar un debate sobre las excclencias
tedricas de ésta o de la otra forma de gobierno? Nos parece que no.
Seria resolver los problemas sobre el papel. Cuando de lo que se trata
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es de resolver problemas practicos. De aplicar Ja teoria a una realidad
concreta.

Es en este sentido que tenemos que decir que ¢l predominio del poder
ejecutivo en América Latina no solamente no ha terminado ni terminard,
sino que deberd continuar por exigirlo asi las condiciones histéricas y
fa solucién de la problematica econdmica, politica, social y cultural de
una sociedad marcada por un problema fundamental: el subdesarrollo.

Fs el subdesarrollo el que plantca una problematica especifica con su
amplia gama de situaciones y contradicciones de toda indole que no podrd
ser superada, a nuestro juicio, sino por medio de la presencia y accién
de un poder centializado. En relacién con el tema que abordamos, esto
quiere decir que existe Ia necesidad de gobiernos fuertes y operativos que
fundamentalmente tendrian que traducirse en formas predominantes del
poder ejecutivo o de un régimen presidencial, como prefiera llamarse.

Queremos decir que a una realidad que en el pasado, v aun en €] pre-
sente, no le fue dable sino producir caudillos militares y presidentes
autocratas, hay que agregar ahora mds que una nueva realidad que ya

o “producen” sino “exigen” ademds, gobiernos fucrtes, operantes, dindmi-
cos y a la vez estables.

De otro moedo resultarfa casi imposible atacar v superar con eficacia y
dignidad soberana ¢l subdesamollo y los males que lc son inherentes: la de-
pendencia, Ia miseria y la explotacién.

Es verdad que cuando asi planteamos el problema, estamos trascen-
diendo lag simples “formas” de gobierno, para adentrarnos en el campo,
conscientes de los cambios estructurales socioeconémicos de los que de-
pende la vida del pais y a cuyo sagrado fin debe servir toda forma gu-
bernamental y no al revés.

Si asi lo hacemos es porque consideramos que el derecho constitucio-
nal no mis puede quedarse en el estudio de instituciones y procedimien-
tos prescindiendo de las realidades y de lo que deseamos que éstas sean, Y
es cn este sentido que estimamos que e] problema no es fundamental-
mente el derivado del aumento de poder o del evidente predominio del
poder cjecutivo frente a los demds, sino el fin pama el que es usado
ese poder. Si ha de usarse para el cambio social, en buena hora. Si para el
retardo, hay que cambiarle de orientacién.

Y es que a nuestro juicio se comete un error de método cuando al
“cesarismo presidencialista” se le pretende achacar la culpa de todos los
males de nuestras sociedades, ignorando que es €I, precisamente, uno de
los males engendrados por la constitucién estructural de estas sociedades.

Si esto es asi, no podemos esperar demasiado de las formas. Los pro-
blemas de América Lating, que son los que interesan, no se resolverdn
porque y en la medida que adoptemos un régimen parlamentario o pre-
sidcneial, porque le pongamos mas o menos limitaciones al ejecutivo, sino
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en la medida en que €l poder politico se base en las fuerzas populares
y cambie radicalmente esa realidad que inevitablemente tuvo sus expre-
siones gubemamentales sefialadas. Que para cumplir esta tarea un ejecu-
tivo fuerte, correctamente orientado, esté en mejores condiciones para
lograrlo, esto es ya otra cosa. Esperamos que asi sea comprendido,

VI. Conclustones

a) El predominio del poder ejecutivo en América Latina tiene causas
histéricas determinantes: las necesidades politicomilitares de la gue-
rra emancipadora; las condiciones territoriales, demogrificas y las
culturales y sociales correspondientes, fundamentalmente a una
estructura econémica general de un capitalismo dependiente, en
muchos casos con rezagos semifeudales de produccién.

b) Fl predominio anotade se produjo inicialmente a través de los cau-
dillos-militares de la posindependencia y, luego, con los que fueron
alentados o impuestos, casi siempre a través de un golpe de Estado,
por los grupos de poder o por éstos y el imperalismo norteameri-
cano, cada vez que asi lo exigid la defensa de sus intereses.

¢} La ideologia del enciclopedismo del siglo xvimr con su doctrina de la
divisién y equilibrio de poderes y predominio parlamentario, pese
a constituir la profesién de fe de la mayoria de las figuras de nucs-
tros congresos constituyentes, nunca pudo prevalecer ante la presién
de un medio economicopolitico y social proclive a la centraliza-
cidén del poder.

d) La circunstancia anotada explica que la hegemonia del poder eje-
cutivo y por ende del presidente, se haya producido inclusive mas
alld de la letra de las constituciones y de la intencién de los le-
gisladores.

e) Las limitaciones al ejecutivo y las mayores atribuciones al legislativo,
como una presunta via para resolver los problemas que se achacan
a la hegemonia del ejecutivo, es inoperante al fin propuesto. Casi
siempre deviene una anulante contienda de poderes, en desmedro
de la solucién de los problemas del pais.

f) El problema no es la supremacia del poder ejecutivo sino la orien.
tacion del mismo, Los problemas graves v complejos que pa-
decen nuestros paises como consecuencia del subdesarrollo y la de-
pendencia, exigen soluciones perentorias, técnicas operantes, que
no podran ser eficaces si no provienen de la accién de un poder
centralizado, idéneo para este fin. Ese poder, en cuanto a formas
de gobierno se refiere, y como una expresién del poder politico de
base, no es otro que ¢l poder ejecutivo correctamente orientado a
dicho objetivo que, a la postre, es lo fundamental.
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