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RESUMEN

Juan Linz sefialaba la ventaja de la flexibilidad que significaba el
voto de censura de los sistemas parlamentarios en relacién con la rigidez del
juicio politico en América Latina. No obstante en este trabajo se muestra el
cambio significativo que significé el reemplazo de presidente por las vias
institucionales de la accién del Congreso a través del impeachment, desde los
afios 90. En este trabajo, se realiza un repaso sobre el papel que ha tenido la
censura en algunos ordenamientos parlamentarios de la segunda posguerra
en determinados paises europeos tomados frecuentemente como modelos. En
relacién con América Latina se trata la censura ministerial existente en varios
paises y que intenta ser otro mecanismo de control sobre el Poder Ejecutivo.
Por dltimo se aborda el mecanismo de juicio politico o impeachment y los
casos concretos que han tenido como consecuencia el desplazamiento de los
presidentes latinoamericanos.
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ABSTRACT

Juan Linz showed the advantage that the motion of no confidence -
or censure motion - of parliamentary systems meant in relation to the rigidity
of the Latin American political impeachment. Nevertheless, in this study we
see the significant change brought forth by the replacement of a president
through the institutional means of Congress, ‘impeachment’, since the 90’s.
This study also chronicles the role that motion of no confidence has had in
postwar parliamentary systems in specific European countries which are
frequently seen as institutional role models. In relation to Latin America,
it deals with ministerial censure motion existing in various countries, an
action which tries to be yet another means of control over the Executive
branch. Finally, this study analyzes the mechanism of impeachment and the
concrete cases which have had presidential displacement as a consequence.

KEYWORDS

Impeachment, motion of no confidence, presidentialism, parliamentarism,
Latin América

1. INTRODUCCION

El control politico institucional de los gobiernos es un requisito
de todo sistema que se precie democratico. Desde mediados de los afios
ochenta se insisti6 en las discusiones académicas sobre los problemas del
sistema presidencial latinoamericano en cuanto a la rigidez del mandato
presidencial y su dificultad para encarar crisis politicas graves, con el
riesgo del golpe de Estado y el consecuente régimen militar. Como modelo
alternativo se ofreci6 al parlamentarismo que tendria un instrumento eficaz
para superar las referidas crisis: el voto de censura (Linz, 1990, 1994).

En este trabajo, se realiza un repaso sobre el papel que ha tenido la
censuraen algunos ordenamientos parlamentarios delasegunda posguerra
en determinados paises europeos tomados frecuentemente como modelos.
Se brinda, ademds, un panorama sobre el modo de reemplazo de los Jefes de
Gobierno. En segundo lugar, en relacién con América Latina cabe advertir
que en la mayoria de los pafses existe la censura ministerial y, en este
sentido, se aporta un breve panorama sobre este mecanismo que pretende
lograr cierto control del gobierno. En tercer lugar, se aborda el mecanismo
de juicio politico o impeachment y los casos concretos que han tenido como

Revista Cientifica Codex, Pasto (Colombia) 2017 , 2(2) 61-80 ISBN:2463- 1558 - ISSN-E:2463 - 2031



Mario D. Serrafero

consecuencia el desplazamiento de presidentes latinoamericanos.

Juan Linz (1990,1994) sefialaba la flexibilidad que significaba el
voto de censura en relacién con la rigidez del juicio politico en América
Latina. No obstante en este trabajo se muestra el cambio significativo
que significé el reemplazo de presidentes por las vias institucionales de
la accién del Congreso y que la censura parlamentaria en Europa debe
verse en conjunto con una serie de variables politicas que operan en la
estabilidad de los sistemas europeos.

2. EL REGIMEN PARLAMENTARIO

Para Sartori (1994) hablar de parlamentarismo es una generalizacién
que poco dice, pues existen distintos tipos. Distingue al menos tres: el
sistema de primer ministro o de gabinete, tipo inglés, en el que el Premier
prevalece sobre el Parlamento; en el otro extremo estarfa un gobierno de
Asamblea, como el que existi6 en la Tercera y la Cuarta Reptblica Francesa
y, entre medio, se encontraria la férmula del parlamentarismo controlado
por los partidos.

Respecto a la distincién entre los regimenes parlamentarios y
presidenciales caben algunas distinciones:

1) En los sistemas parlamentarios existe una sola legitimidad, el
Parlamento, encargado de la formacién del gobierno. Este subsiste sélo y en
cuanto mantenga la confianza y el apoyo del Parlamento. Los presidentes
0 Monarcas en estos sistemas sélo tienen poderes o facultades limitadas, y
mds formales que reales (aunque varian segun los casos). En los sistemas
presidenciales existen dos legitimidades, la institucién presidencial y el
Congreso, y la presidencial en muchos casos con un fuerte componente
plebiscitario. El presidente es a la vez Jefe del Estado y Jefe del Gobierno,
circunstancia ésta imposible en un sistema parlamentario. El presidente no
puede disolver al Parlamento —salvo en algunos casos y bajo determinadas
condiciones-, en sintesis, se trata de dos legitimidades auténomas.

2) El gobierno presidencialista tiene un mandato fijo en el tiempo y en gran
parte de los casos, el presidente no podia ser reelecto inmediatamente; por
el contrario, los gobiernos parlamentarios duran hasta tanto cuenten con
la confianza del Parlamento (en estos regimenes los gobiernos caen por el
triunfo del voto de censura parlamentario en Alemania y Espafia, como se
veré- rige el llamado “voto de censura constructivo”). Esta imposibilidad de
reeleccién inmediata sucedia a la época en que Linz escribi6 la primera version
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de su ensayo sobre el presidencialismo, a mitad de los 80. Con posterioridad
una gran cantidad de paises incorporaron la reeleccién inmediata y hasta la
indefinida del presidente. A continuacién se tratan distintos casos de censura.

3. LA CENSURA PARLAMENTARIA; ALEMANIA, ESPANA, FRANCIA,
ITALIA E INGLATERRA

La Alemania occidental de la segunda posguerra tuvo su matriz
institucional en la Ley Federal de Bonn, de 1949. El mismo texto continué
rigiendola vida del pais unificado con posterioridad al Tratado de Unificacién
suscripto por la Reptblica Federal Alemana y la Reptblica Democrética
Alemana. Se adopté una Reptblica parlamentaria, con un presidente y
un canciller, la Cdmara Baja del Parlamento —Bundestag o Dieta Federal-
y el Bundesrat o Consejo Federal donde se encuentran representados
los gobiernos de los “Landers”. Y, como todo régimen parlamentario, el
gobierno encarnado en la figura del Canciller depende de la confianza del
Parlamento.

La Ley Federal de Bonn introdujo una novedad respecto de la
conocida censura parlamentaria. El llamado voto de censura constructivo
limita sensiblemente la facultad del Parlamento de derribar los gobiernos.

En Alemania la iniciativa para presentar una mocién de censura constructiva

pertenece al Bundestag y requiere una cuarta parte de sus miembros, al
igual que la designacién del nuevo canciller. Las dos medidas -la pérdida de
confianza al gobierno y la designacién de otro en su reemplazo- van unidas,
son indivisibles incluso en la votacién. Cuando el Bundestag vota por mayoria
de sus miembros al nuevo canciller propuesto, el presidente federal releva de
sus funciones al canciller censurado y nombra al electo (Sdnchez Gonzélez y
Mellado Prado, 1992).

El art. 67 de la Ley Federal de Bonn dice: “(1) El Bundestag sélo podra
plantear una mocién de censura frente al Canciller Federal si elije por mayoria
de sus miembros a un sucesor y solicita del Presidente Federal el relevo
del Canciller Federal. El Presidente Federal deberd acceder a esta solicitud
nombrando a quien resulte elegido. (2) Entre la mocién y la votacién deberan
transcurrir cuarenta y ocho horas”.

En cuando a la aplicacién del instituto, en 1972 cuando gobernaba
la coalicién socialdemocrata-liberal, la Union Cristiano Demdcrata (CDU)
intent6 el desplazamiento del canciller Willy Brandt. El candidato propuesto
fue Rainer Barzel, quien recibi6é dos votos menos para reemplazar al gobierno
de Brandt. Fue en 1982 cuando por primera vez progresé una mocién de
censura constructiva que provoco la salida del entonces canciller Helmut
Schmidt y el ascenso al gobierno de Helmut Kohl, lider del CDU.
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Es claro que estas restricciones que imponen todas las legislaciones al
voto de censura obedecieron a la “racionalizaciéon” del parlamentarismo, luego
de experiencias que denotaron evidentes excesos que minaron la estabilidad
gubernamental. Pero, por otro lado, la posibilidad de que el Parlamento ejerza
su funcién selectiva de gobiernos se encuentra, por cierto, muy limitada. La
complicacién o desventaja del modelo de censura alemana ha sido sefialada
claramente por Lijphart (2004): “The disadvantage of this provision is that it
may create an executive that cannot be dismissed by parliament but does not
have a parliamentary majority to pass its legislative program —the same kind
of stalemate that plagues presidential systems.”.

En realidad, el régimen aleman adquirié estabilidad gracias a la
jefatura de la mayoria parlamentaria del canciller, la disciplina partidaria y el
mecanismo de voto constructivo que dificulta la accién del Parlamentos para
derribar gobiernos.

En relacién con Espafia, la caida del régimen franquista inauguré un
proceso de transicion que ha sido tenido por modelo en América Latina. La
Constitucion de 1978 establecié un régimen politico de tipo parlamentario
bajo el formato de la Monarquia. El Rey cumple las funciones tipicas de un
moderno régimen mondrquico, la tarea de gobierno es encomendada a un
Primer Ministro y se configura un sistema bicameral que distingue el Congreso
de los Diputados y el Senado.

En Espafia existe también este procedimiento de voto de censura
constructivo. Segun el art. 113 de la Constituciéon, “1. El Congreso de los
Diputados puede exigir la responsabilidad politica del Gobierno mediante
la adopcién por mayoria absoluta de la mocién de censura. 2. La mocién de
censura deberd ser propuesta al menos por la décima parte de los Diputados,
y habrd de incluir un candidato a la Presidencia del Gobierno. 3. La mocién
no podra ser votada hasta que transcurran cinco dias desde su presentacion.
En los dos primeros dias de dicho plazo podrdn presentarse mociones
alternativas. 4. Sila mocién de censura no fuere aprobada por el Congreso, sus
signatarios no podrdn presentar otra durante el mismo periodo de sesiones”.

En cuanto a la aplicacion del voto de censura constructivo en
Espafia, no se ha producido nunca ningtin cambio de gobierno a través de
este procedimiento. La misma apreciacién de Lijphart es aplicable para el
mecanismo de censura espafiol. Cabe recordar que a lo largo de la transicién
se fue constituyendo el sistema partidario a través de dos grandes partidos:
el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) y el Partido Popular (PP) sobre
los cuales giré la conformacién de los gobiernos y la estabilidad del sistema
politico. Esta situacién se mantuvo hasta las elecciones de 2015 donde
emergieron dos partidos -PODEMOS y CIUDADANOS- que alteraron el
bipartidismo espafiol.

Con la nueva Constitucién de 1958 naci6 en Francia la V Reptblica.
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Se consagro alli la perspectiva del General De Gaulle acerca de la necesidad
de reforzar el Ejecutivo y racionalizar el poder parlamentario. El disefio del
llamado régimen “semipresidencialista” (Duverger, 1980; Hayward, 1993) a
grandes rasgos, se caracteriza por un presidente elegido por el pueblo y un
primer ministro sometido a la confianza del Parlamento. El primer ministro
es designado por el presidente, pero debe contar con el apoyo parlamentario.
El Parlamento francés es bicameral, conformado por la Asamblea Nacional
y el Senado. El presidente puede disolver el Parlamento —en consulta con el
Primer Ministro y con los presidentes de ambas Camaras-, cuenta con poderes
efectivos y no desempefia, por tanto, un rol meramente simbélico, sino que
posee poder real.

El sistema francés ha adoptado una censura también restrictiva. La
mocién debe ser firmada por la décima parte de los Diputados de la Asamblea
Nacional, se fija un plazo de reflexién de 48 horas desde su presentacion, y
progresa si es votada por la mayoria absoluta de los miembros de la Asamblea.
Este dltimo requisito en los hechos significa que los votos no vélidos, las
ausencias y abstenciones juegan a favor del gobierno. Si una mocién de
censura no progresa, sus firmantes no podran suscribir otra en el mismo
periodo legislativo. Durante la V Reptblica s6lo prosper6 la mocién dirigida,
en 1962, contra el gobierno de Georges Pompidou.

En relacién con Italia, con posterioridad a la experiencia del
fascismo italiano y la segunda guerra mundial la Asamblea Constituyente
elegida por sufragio universal en junio de 1946 dict6 una Constitucién que
fue promulgada el 27 de diciembre de 1947. La Constitucién establecié una
Reptblica Parlamentaria con un Presidente elegido por el Parlamento, un
gobierno conformado por el Presidente del Consejo y de los Ministros, y
un Parlamento compuesto por la Cdmara de Diputados y el Senado de la
Reptblica.

En la parlamentaria reptblica italiana, el gobierno requiere del voto
de investidura de ambas Cdmaras, de acuerdo al procedimiento establecido
en el articulo 94 de la Constitucién. La responsabilidad politica puede ser
exigida por las dos Cdmaras. La mocién debe ser firmada al menos por
una décima parte de la Cdmara y no podra ser discutida antes de haber
transcurrido tres dias desde la fecha de su presentacién.

Dice el art. 94: “El Gobierno deberd gozar de la confianza de ambas
Cédmaras. Cada Cdmara otorgard o revocard su confianza mediante mocién
razonada y votada por llamamiento nominal. Dentro de los diez dias
siguientes a su constitucién el Gobierno se presentard ante las Cdmara para
obtener su confianza. No acarreard obligacién de dimitir el voto contrario
de una de las Cadmaras o de ambas sobre una propuesta del Gobierno.
La mocién de desconfianza deberd ir firmada por la décima parte, como
minimo, de los componentes de la Cdmara y no podra ser discutida antes de
haber transcurrido tres dias de su presentacion”.
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En la préctica parlamentaria la censura no ha ocupado un lugar
central y los cambios de gobierno estuvieron determinados por la dindmica
de los partidos politicos. Cabe recordar que el gobierno se compuso
generalmente de coaliciones, cuyas sucesivas crisis determinaron cambios
en su conformacién y nuevos gobiernos. En algtn sentido, las decisiones
sobre la emergencia y caida de los gobiernos tuvieron, entonces, un marco y
una dindmica extraparlamentaria. En tiempos mads recientes, Romano Prodi
perdi6 la mocién de confianza en 2008. Con posterioridad a la dimisién de
primeros ministros le siguié la mecanica del presidente -Giorgio Napolitano-
encomendando a los politicos con mayor apoyo la formacién de gobierno,
asi sucedié por ejemplo con Mario Monti en 2011 y Matteo Renzi en 2014.

Unas pocas palabras sobre el régimen parlamentario britdnico. Como
es bien sabido, se trata de una Monarquia parlamentaria con caracteristicas
particulares de funcionamiento, entre otras, la existencia de una estructura
bipartidista, un gobierno de gabinete de partido y, en términos generales,
un claro funcionamiento de tipo mayoritario —en términos de Lijphart- que
otorgan un lugar preeminente al Gobierno. En este sentido, el recurso de
censura en manos de la oposicién no ha sido el mecanismo mads utilizado
en las ultimas décadas, sino los cambios se debieron o bien a la decision del
electorado o bien a la pérdida del liderazgo del premier dentro de su propio
partido lo que conlleva dejar el gobierno. Como advierte Pasquino (2004):
“Automdticamente el jefe del partido que obtiene la mayoria absoluta de las
bancas en el Parlamento es reconocido como Primer ministro de la Reina...
perdiendo el liderazgo del partido se pierde el liderazgo del gobierno...
No existe ninguna posibilidad de derribar a las mayorias decididas por
los electores, mucho menos a través de operaciones transformistas de
parlamentarios en busca de bancas seguras para la reeleccién, Pero el Primer
ministro corre el riesgo de ser sustituido a través de un voto de sus colegas
de partido”. Asimismo, cabe destacar que las funciones de control del
Parlamento sobre el gobierno han evidenciado un declive notorio durante
el siglo XX (Dunleavy, Jones, Burnham, Elgiey Fyshj, 1993).

La figura del primer ministro depende de la evolucién del
parlamentarismo y caracteristicas propias de cada pais (Jones, 1991). Su poder
depende de las instituciones constitucionales, las reglas informales, la practica
politica, el sistema de partidos, el mantenimiento de la probable coalicién,
del apoyo de su propio partido, el contexto socio-econdmico, etc. Pasquino
ha sintetizado las diferencias entre los primeros ministros de los distintos
parlamentarismos. El cuadro siguiente da cuenta del reemplazo del primer
ministro en un nimero ampliado de regimenes parlamentarios. Como se
observa, en todos la derrota en las elecciones implica su reemplazo, pero hay
diferencias respecto a los mecanismos parlamentarios y el papel de los partidos.
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Cuadro I. Reemplazo del jefe de Gobierno

Gran Bretana

Paises cCuando y por qué es reemplazado el jefe de Gobierno?

Alemania Derrotado en las elecciones; a través de un voto de desconfianza
constructivo (solo en una ocasion).

Austria Derrotado en las elecciones; reemplazado por su propio partido.

Espana Derrotado en las elecciones; a través de un voto constructivo de
desconfianza.

Francia Destituido por el presidente de la Republica; derrota electoral de su

coalicién politica.

Derrotado en las elecciones; sustituido por su propio partido.

Irlanda Derrotado en las elecciones; formacion de una nueva coalicidon
parlamentaria.

Israel Derrotado en las elecciones; a través de un voto de desconfianza
constructivo (hasta el momento, jamas utilizado).

Italia Derrotado en las elecciones; a través de maniobras parlamentarias.

Portugal Derrotado en las elecciones; reemplazado por su propio partido (s6lo en
una ocasion).

Suecia Derrotado en las elecciones; a través de una reorganizaciéon de la

coalicion parlamentaria.

|
Fuente: Gianfranco Pasquino, Los poderes de los jefes de gobierno, Bs. As., Prometeo, 2007, pagina 55.

4. LA CENSURA
LATINOAMERICANOS

EN LOS PRESIDENCIALISMOS

En América Latina existe -en gran parte de los paises- la censura
de los ministros de presidente, con distintas consecuencias. En algunos
casos, entre el presidente y sus ministros existe una figura de mayor rango,
aunque lejos estd de asemejarse a la figura de un primer ministro del
sistema parlamentario. Entre los ejemplos estdn Argentina con la figura
del Jefe de Gabinete y Perti con el Presidente del Consejo de Ministros.

En Argentina, la censura parlamentaria ha sido introducida por
primera vez en la reforma de 1994. Antes, con la Constitucién histérica
de 1853/60 encontrdbamos la llamada “interpelacién parlamentaria” que
consistia en la facultad que tenfan las Camaras de llamar a los ministros
del Ejecutivo. La interpelacién parlamentaria estaba prevista en el articulo
63 de la Constitucién (actual articulo 71) que estipulaba que cada una
de las Salas “puede hacer venir a los ministros del Poder Ejecutivo para
recibir las explicaciones e informes que estime convenientes”.

La incorporacién vino de la mano de una figura que hizo su
aparicion estelar en la reforma constitucional de 1994: la Jefatura de
gabinete. Como sefialé en varios trabajos —desde la época de la reforma
y con posterioridad- la nueva figura no alterarfa el funcionamiento
institucional en cuanto a su l6gica presidencialista, serfa una herramienta
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mds en manos del Ejecutivo, no cumpliria papel alguno de fusible y
no implicarfa una transicién hacia un sistema semiparlamentario. No
obstante, no fueron pocos los que vieron en la jefatura de gabinete una
suerte de transicién de régimen.

Hechas estas salvedades, cabe sefialar que el art. 101 de la
Constituciéon Nacional sefiala que: “El jefe de Gabinete de ministros
debe concurrir al Congreso al menos una vez por mes, alternativamente
a cada una de sus Cdmaras, para informar de la marcha del Gobierno,
sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 71, puede ser interpelado a los
efectos del tratamiento de una mocién de censura, por el voto de la mayoria
absoluta de la totalidad de los miembros de cualquiera de las Cdmaras, y
ser removido por el voto de la mayoria absoluta de los miembros de cada
una de las Cdmaras”.

Brevemente, en relacién a la censura parlamentaria instituida
por el articulo 101, cabe lo siguiente: 1) Es dificultosa, pues requiere la
mayoria absoluta de ambas Cdmaras; 2) De progreso menos dificultoso
si se trata del cuestionamiento a la persona que desempefia el cargo, y se
intenta reemplazarlo; 3) De efecto inocuo si lo que se quiere es el cambio
de politicas del Ejecutivo, ya que el jefe de Gabinete no decide la politica,
pues el jefe de Gobierno es el presidente; 4) La censura al jefe de gabinete
provocaria un cambio de rumbo y podria obrar de “fusible”, sélo si el
presidente asi lo deseara, mds alld del deseo o intenciones del Congreso.
No se deberia a la normativa, la palanca la mantiene el presidente; 5)
De producirse la situacién anterior, se trataria de un estado precario de
gobierno, pues el presidente en cualquier momento puede recuperar su
liderazgo. Por otra parte, de suceder en un gobierno, ello no significarfa
una prdctica susceptible de ser adquirida por el sistema institucional. En
cualquier momento otro presidente podria apelar a la normativa que no
contempla la semipresidencializacién del sistema, y recuperar asi su clara
superioridad jerdrquica.

Amayor abundamiento, frente a la crisis institucional de diciembre
de 2001 la jefatura de gabinete no jug? el papel que muchos esperaban o al
menos deseaban (Serrafero, 2003). Fue, entonces, una prueba institucional
que puso en evidencia, al menos hasta el presente, que la figura no se
la vincula en la préctica politica con la superaciéon de crisis que ponen
en juego la estabilidad de un gobierno. En sintesis, hasta ahora no hubo
ninguna censura de un Jefe de Gabinete.

En cuanto a Perd, la figura del presidente del Consejo de Ministros
data del siglo XIX. Segtin el articulo 125: “Son atribuciones del Consejo
de Ministros: 1. Aprobar los proyectos de ley que el Presidente de la
Reptblica somete al Congreso. 2. Aprobar los decretos legislativos y los
decretos de urgencia que dicta el Presidente de la Reptblica, asi como
los proyectos de ley y los decretos y resoluciones que dispone la ley. 3.
Deliberar sobre asuntos de interés ptublico. Y 4. Las demds que le otorgan
la Constitucién y la ley”. El Consejo de Ministros tiene su presidente. Al
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presidente del Consejo —que puede ser ministro sin cartera- le corresponde,
de acuerdo al art. 123:”1. Ser, después del Presidente de la Reptblica, el
portavoz autorizado del gobierno. 2. Coordinar las funciones de los demads
ministros. 3. Refrendar los decretos legislativos, los decretos de urgencia y
los demds decretos y resoluciones que sefialan la Constitucién y la ley”.

Respecto al voto de censura sefiala el art. 132: “El Congreso
hace efectiva la responsabilidad politica del Consejo de Ministros, o de
los ministros por separado, mediante el voto de censura o el rechazo
de la cuestién de confianza. Esta tltima sélo se plantea por iniciativa
ministerial. Toda mocién de censura contra el Consejo de Ministros, o
contra cualquiera de los ministros, debe ser presentada por no menos
del veinticinco por ciento del ndmero legal de congresistas. Se debate y
vota entre el cuarto y el décimo dia natural después de su presentacion.
Su aprobacién requiere del voto de mds de la mitad del nimero legal de
miembros del Congreso. El Consejo de Ministros, o el ministro censurado,
debe renunciar. El Presidente de la Reptblica acepta la dimisién dentro
de las setenta y dos horas siguientes. La desaprobacién de una iniciativa
ministerial no obliga al ministro a dimitir, salvo que haya hecho cuestién
de confianza de la aprobacién”

Y respecto de la crisis total del Gabinete dice el articulo 133°: “El
Presidente del Consejo de Ministros puede plantear ante el Congreso
una cuestién de confianza a nombre del Consejo. Si la confianza le es
rehusada, o si es censurado, o si renuncia o es removido por el Presidente
de la Reptblica, se produce la crisis total del gabinete.” En definitiva, si
el presidente del Consejo de Ministros es censurado por el Congreso se
produce la crisis total del gabinete, esto es del gobierno.

Caben dos preguntas. Primero, hasta qué punto se modifica el
régimen presidencial con la figura del presidente del Consejo y, segundo,
cuan frecuente esla censura por parte del Congreso. Respecto delo primero,
mads alld la diferencia con el cldsico presidencialismo latinoamericano y
la s6lo aparente semejanza con un régimen semipresidencial, el sistema
funciona de acuerdo a la l6gica presidencialista. Respecto de lo segundo,
la censura al presidente del Consejo no ha sido demasiado frecuente en
las dltimas décadas. La tltima vez ocurrié durante el gobierno de Ollanta
Humala, en 2015 con la censura de Ana Jara que recibié 72 votos a favor,
42 en contra y 2 abstenciones. Se traté de una censura “histérica” pues la
anterior habia ocurrido en 1963.

En América Latina, al sélo efecto ilustrativo y para completar el
panorama, cabe sefialar que la censura a los ministros del Ejecutivo se ha
convertido en un capitulo comtin de sus ordenamientos constitucionales,
con el objetivo de establecer algiin tipo de control al Poder Ejecutivo.
Existen diferencias entre los motivos, quienes pueden pedirla y los efectos.
En el cuadro que figura a continuacién puede verse como se estipulan
distintos tipos de censura, iniciativa, ntimero de votos y efectos. Brasil y
Chile no poseen este tipo de censura.
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1992 - Art. 193/194

mayoria  absoluta,
podra citar e
interpelar

individualmente a
los ministros

Pais/Constitucion Iniciativa Votos requeridos Consecuencias
Bolivia Cualquier dos tercios de los | destitucion de la
2009 — Art. 158 .18 | asambleista de | miembros de la|Ministra o  del

cualquiera de las | Asamblea Ministro
Cémaras
Colombia Por lo menos Ia | elvotoafirmativo de | Separacion del cargo

1991- Art 135. 8 /| décima parte de los | la mitad mas uno de
Acto Legislativo 1| | miembros que | los integrantes de la
de 2007. componen la | Camara que la haya

respectiva Camara | propuesto
Ecuador al menos una cuarta | dos terceras partes | Destitucion
2008 — Art. 131 parte de los | de los miembros de
miembros de la|la Asamblea
Asamblea Nacional | Nacional
Paraguay Cada Camara. por|Si el citado no |recomendar su

concurriese a la
Camara respectiva,
o ella considerara
insatisfactorias  sus
declaraciones,

ambas Camaras, por
mayoria absoluta de
dos tercios, podra
emitir un voto de
censura en su contra

remocion del cargo
al Presidente de la
Republica

Pertl Presentada por no | Su aprobacion | Debe renunciar
1993 — Art. 132 menos del | requiere del voto de
veinticinco por | méas de la mitad del
ciento del numero | numero legal de
legal de congresistas | miembros del
Congreso
Mayoria de los|por la mayoria | La desaprobacion
Uruguay miembros presentes | absoluta de votos del | determinara la renuncia
1967, art, 148 de la Camara en que | total de | del Ministro, de los
se formule componentes de la Ministros o del C‘,’nseJO
Asamblea General, de Ministros, segun los
., . casos. El Presidente de
er,l S?SIOH especial y la  Republica podra
publica observar el voto de
desaprobacion  cuando
sea pronunciado por
menos de dos tercios del
total de componentes
del Cuerpo.
Venezuela No se especifica las tres quintas partes de | Destitucion
1999 art. 187 los diputados o diputadas

Fuente: Elaboracién propia de acuerdo a textos constitucionales.
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5. ELIMPEACHMENT.

Cabe recordar que Juan Linz (1990, 1994) habia sefialado
en su cldsico trabajo sobre las formas de gobierno presidenciales y
parlamentarias, que el presidencialismo era un sistema rigido y no tenia
vélvulas de escape en casos de crisis politicas e institucionales. En relacién
con el juicio politico, se lo consideraba practicamente una pieza de museo.
Afos después de la primera version del trabajo de Linz comenzaron a
producirse desplazamientos presidenciales y renuncias que significaron
interrupciones del mandato presidencial. Sucedieron una serie de
caidas de presidentes que motivaron un intenso debate e investigacion
académica, que no hay espacio para desarrollar en este trabajo. Baste
sefialar que los autores sostuvieron que se estaba produciendo un cambio
en el régimen presidencial produciéndose una suerte de flexibilizacién o
cuasiparlamentarizacion del sistema. Se fue desarrollando asiel subcampo
de investigacion de las interrupciones o caidas presidenciales que intenta
dar cuenta de los fracasos de los mandatarios sea por impeachment,
declaraciones de inhabilidad o renuncias presidenciales motivadas por
las movilizaciones y protestas sociales (Pérez Lifian, 2007; Marsteintredet,
2013; Serrafero, 2014). Aqui sélo se referirdn los casos latinoamericanos
que merecieron el inicio de un proceso de juicio politico y culminaron con
la destitucién del presidente.

Hamilton, en los papeles de El Federalista (Hamilton, Madison
y Jay, 1994), argumenté a favor de un juicio politico disefiado a partir
del Poder Legislativo con exclusién del Poder Judicial: la Cdmara Baja
obraria como 6érgano acusador y la Camara Alta como érgano judicial.
En cuanto a la causa de su puesta en accién, en los EE.UU. se sostuvieron
dos perspectivas que reflejaban la filosofia de dos pensadores britdnicos.
Segun la 6ptica de Lord Blackstone el impeachment era un instrumento
que sélo podia ponerse en funcionamiento ante la violacién de una ley
bien establecida. Edmund Burke sostenia, en cambio, que el impeachment
debfia incluir también los casos de abuso de autoridad y abuso de confianza
de los funcionarios (Kessler, 1982; Mondale 1975).

EnlosEstados Unidos serecurrié al procedimiento deimpeachment
en dos oportunidades y, en otra, un presidente renuncié por temor a ser
destituido. La primera fue en 1868 contra el presidente Andrew Johnson
y el resultado fue negativo. Falt6 un voto para que el Senado condenara
al entonces presidente. La motivacién del proceso obedecié a “causas
politicas” y su fracaso evité que el impeachment se utilizara, de alli en
adelante, de una forma mads cercana al voto de no confianza o mocién
de censura que como el tltimo recurso dentro de un disefio presidencial.
Un siglo después del caso Johnson, la renuncia del presidente Richard
Nixon puso fin a otro proceso de enjuiciamiento en marcha. Si en el caso
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de Andrew Johnson la materia objeto de enjuiciamiento era “discutible”,
los cargos contra el presidente Nixon, en cambio, constitufan claros
casos de delito (Wilson, 1992; McGeever , 1974). El segundo caso de
impeachment desarrollado en el Congreso fue el de Bill Clinton. A raiz
del caso “Moénica Lewisnsky” y la negacién por parte del presidente de la
relacién con la becaria de la Casa Blanca, Clinton fue acusado de perjurio
y obstruccién a la justicia. Luego del informe del fiscal Kenneth Starr el
Comité de Justicia de la Camara elevé cuatro acusaciones para iniciar el
impeachment. Progresaron dos en la Camara de Representantes. El cargo
de que Clinton habia cometido perjurio en su testimonio frente al Grand
Jury fue aprobado por 228 votos a 208. Y el cargo de que el presidente
habia cometido obstruccién a la justicia fue aprobado por 221 a 212 votos.
Finalmente, el 12 de febrero el Senado declar6 al presidente “no culpable”
del delito de perjurio por 55 votos contra 45 y de obstruccién a la justicia
con empate de 50 votos. Al no logarse los 2 /3 exigidos por la Constitucién
el presidente continué su mandato.

Desde una 6ptica referida mds a la experiencia latinoamericana,
donde resalta su inestabilidad y discontinuidad politicas, el impeachment
puede ser enfocado o bien como un mecanismo de control politico-
institucional o bien como un mecanismo al servicio de la continuidad
institucional, en el sentido de que si un funcionario no es relevado,
principalmente cuando se trata de enjuiciar al Poder Ejecutivo, su
permanencia implicaria un severo riesgo para la estabilidad institucional y
el normal funcionamiento del sistema. En realidad el juicio politico
debe ser enfocado desde la doble perspectiva

Desde la 6ptica del cuestionamiento al gobierno y la continuidad
institucional Juan Linz —como se menciond y dentro del marco del debate
presidencialismo versus parlamentarismo- ha sefialado que la extrema
medida del juicio politico es mucho mds incierta y dificultosa de utilizar
que el voto de censura, con lo cual los riesgos son mayores. Es asi que
la naturaleza y finalidad del juicio politico han motivado posiciones
distintas y opuestas. Las diferencias sefialadas entre el planteo de Burke
y el de Blackstone, son retomadas a nivel regional. Asi para algunos el
juicio politico trata sobre la responsabilidad politica de los funcionarios,
para otros sélo acttia en casos de delitos graves (Blondel y Sudrez, 1981;
Nogueira Alcald 1987).

Lo cierto es que el régimen presidencialista se enfrenta a menudo
con numerosas crisis politicas originadas en diferentes causas, y se advierte
la dificultad de su resolucién dentro de los mecanismos internos del sistema
(Serrafero, 1991). Si por ejemplo un gobierno a lo largo de su mandato ha
perdido la legitimidad minima, y no ha logrado una eficacia suficiente en su
gestién como para garantizar una estabilidad del régimen o bien se produce
una aguda y repentina crisis, el tnico recurso que se plantea dentro del
presidencialismo es el juicio politico (también por cierto la poco esperable
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renuncia del magistrado, salvo que se encuentre forzado a una dimisién casi
inevitable).

El llamado juicio politico, contra la generalizacién que suele
realizarse, no tiene el mismo disefio en todos los paises. En muchos
de ellos -y con matices diferentes-, son las Cdmaras del Congreso las
que acusan y juzgan a los funcionarios imputados y, si los encuentran
culpables, pueden destituirlos de sus cargos y remitirlos luego a la Justicia
para el juzgamiento por presuntos delitos. Se trata de un verdadero juicio
parlamentario donde se dicta una sentencia politica. En otros casos, el
Congreso o alguna de las Cdmaras prestan autorizacién para que los
funcionarios sean investigados y juzgados por la Justicia. En sintesis, no
existe un mismo disefio de juicio politico para todos. Asimismo, las causas
que permiten el inicio del procedimiento difieren segtin los paises, siendo
en algunos taxativas y en otros mds flexibles.

En el cuadro que figura a continuacién se observan los motivos
que pueden iniciar los juicios politicos. En la mayoria se observa que la
comisién de delitos es causal, sean comunes o bien en el ejercicio del cargo.
Los motivos que aparecen como mds difusos son los relativos a los que
comprometen la seguridad, el honor y la traicién. Y los referidos al mal
desempefio o la mala conducta son causales mds amplias que permiten
una valoracién de los actos del presidente en atencién a su conveniencia y
oportunidad evaluando la gestién del mandatario.

CUADRO III. Motivos o causas del juicio politico.

Mal Delitos en el| Actos que | Infringir la| Concusion, Impedimentos
desempeiio, | ejercicio de sus | comprometen | Constitucion | cohecho, para la
Mala cargos y de| la seguridad y| y/las leyes peculado, celebracion
conducta responsabilidad | el honor de la enriquecimiento | de elecciones,

Y Delitos | nacién y ilicito disoluciéon del

comunes traicion Congreso
Argentina Argentina Chile Chile Ecuador Pert
Colombia Brasil Colombia Panama
Paraguay Bolivia Ecuador Pera
Republica Colombia México Uruguay
Dominicana | Costa Rica Pera

El Salvador

Guatemala

Meéxico

Paraguay

Peru

Republica

Dominicana

Uruguay

Fuente: Manuel Alcdntara Sdez, Mercedes Garcia Montero y Francisco Sanchez Lépez, Funciones

procedimientos y escenarios: Un andlisis del Poder Legislativo en América Latina, Ediciones Universidad
de Salamanca, 2005, p. 163
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Se ha sostenido siempre que el juicio politico -0 parlamentario-
requiere de mayorias en el Congreso muy dificiles de obtener. Por otra
parte, el envio del presidente a la justicia ordinaria para su juzgamiento es
otra medida que puede tornarse dificultosa o imposible, pues no hay que
olvidar que -en muchos casos- el Ejecutivo interviene en la designacién de
los jueces y, ademds, tendria que obtenerse la previa mayoria especial en el
Parlamento (o alguna de las Cédmaras).

Respecto al juicio politico, Pérez Lindn (2007) se pregunta qué
determina la decisién del Congreso de proteger al presidente o de iniciarle
juicio politico. Y responde que es el resultado de cuatro factores: las normas
constitucionales, el sistema de partidos politicos, la relacién del presidente
con el Congreso y el contexto politico general (por ejemplo, la naturaleza
de los escdndalos y el calendario electoral). Sefiala el autor que los factores
institucionales son importantes, pero el estilo del liderazgo presidencial
es también un factor relevante en la fortaleza del denominado “escudo
legislativo”.

Como se sefial6 en un estudio anterior (Serrafero, 1994), el
rendimiento del juicio politico se vincula, al menos, con dos aspectos: la
estructura institucional y la dindmica politica. El disefio institucional se
refiere a las reglas relativas a los actores del juicio, las mayorias requeridas,
las normas de procedimiento, los efectos del proceso y sus posibles
resultados. En relacién con la dindmica politica, es probable que una serie
de conductas hayan influido en la escasa utilizacion histérica del instituto —
antes de 1992 y principalmente en lo referido al juicio al primer mandatario-,
entre otras: el control que sobre el Congreso tuvieron no pocos presidentes,
la obsecuencia partidaria de los legisladores y -en conjunto- la sujecién del
Legislativo al Ejecutivo, la no utilizacién plena por parte del Parlamento
de las herramientas institucionales, la devaluacién de los procedimientos
constitucionales y su sustitucion por vias de hecho no normatizadas en un
contexto donde el poder militar era la fuerza predominante y reguladora
del juego politico en la regién. Pero en los afios 90, los escdndalos de
corrupcién que debilitaron a los presidentes, las crisis econdmicas, una
inestabilidad institucional emergente y las protestas ciudadanas parecen
haber “empujado” a los legisladores a descongelar los mecanismos de juicio
politico que se encontraban presentes en las constituciones decimonénicas.
Asf ocurri6, al menos, a partir del caso Collor. Cuando la situacién politica
y social se complica y el presidente es visto como el principal responsable
es mds probable ahora que se inicie un juicio politico. Si el presidente
tiene el nimero necesario de legisladores para rechazar un pedido de
impeachment y, en su caso, una condena, el mandatario estard protegido de
la accién legislativa. Pero los legisladores pueden también darle la espalda
al mandatario si la protesta popular es extensa e intensa en un marco de
ingobernabilidad incrementada y no aparecen otras vias de solucién a la
vista.
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Cuadro VI. Casos de procesos de juicio politico™.

Presidente Pais ANO de cese| Crisis y/o caida presidencial
del mandato
. Corrupcion. Proceso de
Collor de Mello | Brasil 1992 impeachment. Renuncia.
Malversacion de fondos. El
Carlos A. Pérez | Venezuela 1993 Congreso destituye al presidente.
El presidente enfrenta un proceso
Ratl Cubas Grau| Paraguay 1999 de Juicio Politico por el Congreso.
Finalmente renuncia.
El Congreso lo destituye a través
Fernando Lugo | Paraguay 2012 de un proceso de impeachment
“relampago”
. La Camara de Diputados aprueba
Dilma Rousseff | Brasil 2016

la promocion del impeachment al
igual que la mayoria del Senado.
Se acusa a la presidenta de haber
“maquillado” las cuentas publicas
en miras a su reeleccion. Rousseft|
finalmente es destituida por el
Senado.

Fuente: elaboracién propia.

La experiencia de los presidencialismos latinoamericanos en los
noventa parece mostrar cambios importantes respecto de la estabilidad del
sistema politico. El cambio no viene tanto por la aplicacion de los mecanismos
de censura, cuyo fin es el control parlamentario del accionar del Ejecutivo, sino
por la utilizacion de un mecanismo clasico del presidencialismo y que estaba
dormido hasta hace pocas décadas: el juicio politico. Los regimenes politicos
siguen siendo inestables, pero ya no hay golpes militares, sino destituciones
presidenciales a través, principalmente, de la accion del Congreso y los
procedimientos de juicio politico.

El primer e historico caso fue el de Fernando Collor de Mello (Serrafero,
1996, Pérez Linan, 2007) en Brasil, quien a través de un partido fantasma y un
discurso “antipolitica” llegd a la presidencia en 1989. Las denuncias de corrup-
cion de su hermano Pedro Collor fueron tomadas por la prensa y precipitaron una
investigacion que concluiria en el alejamiento del presidente. En Venezuela, en
1993, la gestion de Carlos Andrés Pérez también mereci6 la promocion de las vias
institucionales de destitucion en base a denuncias de corrupcion, produciéndose
el alejamiento del presidente. En Paraguay, en 1999, el presidente Raul Cubas
Grau se enfrentd a un juicio politico por rehusarse a acatar el mandato de la Corte
Suprema que revocaba el indulto concedido a General Lino Oviedo. ElI Congre-
so inicia un proceso de juicio politico y el presidente se ve obligado a renunciar
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frente al probable fallo que determinaria su destitucion. En Paraguay, Fernando
Lugo llegaba al poder quebrando la hegemonia del Partido Colorado. Sin apoyos
partidarios y en situacion de soledad, su debilidad politica era ostensible y poco
sostenible. La matanza de 16 personas -entre campesinos y policias- en un des-
alojo en la localidad de Curuguaty, fue el detonante formal del inicio del proceso
“relampago” o “sumarisimo” que desplazo al presidente del poder. En 2016
Dilma Rousseff fue acusada de alterar las cuentas publicas violando la ley pre-
supuestaria, en el contexto de una corrupcion generalizada de la clase politica.
En la Camara de Diputados la votacion respecto de la apertura del impeachment
fue 367 votos a favor, 137 en contra, 7 abstenciones y 2 ausencias. En el Sena-
do, obtuvo 55 votos a favor y 22 en contra. Dilma fue suspendida en el cargo
por 180 dias y reemplazada por el vicepresidente Michel Temer. Transcurridos
8 meses y 17 dias del inicio del proceso de impeachment ocurri6 el desenlace. El
Senado aprobo por 61 votos (hacian falta 54) la destitucion de la presidenta contra
20 que rechazaron la medida y no hubo abstenciones. Cabe sefialar que existen
otros procedimientos donde interviene el Congreso y que no han sido tratados
aqui. Por ejemplo, en Ecuador, en 1997, la corrupcion y el escandalo llevaron al
Congreso a una destitucion instantanea del presidente Abdala Bucaram, por inca-
pacidad mental, al no haber podido reunir el Legislativo los votos necesarios para
el progreso del impeachment.

La experiencia de los presidencialismos latinoamericanos en los
noventa ha meritado hablar de un nuevo activismo congresional (Nolte, 2006).
Todas estas experiencias han llevado a los investigadores a hablar de una suerte
de parlamentarizacion del presidencialismo (Carey, 2006). Lo cierto es que ha
sido el procedimiento del impeachment el que ha ||controlado mas al Ejecutivo,
en vez de los procedimientos de censura ministerial que resultan una suerte de
injerto dentro del sistema presidencial y que no alcanzan a alterar la l6gica de su
funcionamiento.

6. CONCLUSIONES

Respecto de los problemas del presidencialismo y la conveniencia de
un viraje hacia el parlamentarismo con frecuencia se hablé de la inutilidad del
impeachmenty de las ventajas del voto de censura de los regimenes parlamenta-
rios. Este trabajo ha mostrado lo que ha ocurrido en la realidad empirica a partir
de los afos 90, en América Latina y una perspectiva menos idealista del voto de
censura europeo. Cuando se observa la realidad politica se ve que el mecanismo
de censura no ha sido tan usado en los sistemas parlamentarios europeos, en
tiempos recientes. Por el contrario, el juicio politico ha sido un recurso utilizado
para remover a presidentes cuya permanencia significaba un riesgo para el siste-
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ma politico. Los paises de América Latina han utilizado este instituto mas que el
propio Estados Unidos. Asimismo, los mecanismos de censura contra los minis-
tros que se introdujeron muy tempranamente en los presidencialismos latinoa-
mericanos pueden servir como seguimiento de los actos del Ejecutivo, pero no
parecen variar la logica de funcionamiento del sistema presidencial. Respecto
de los casos de Argentina y Pert, donde existen las figuras de mas relieve como
el Jefe de Gabinete de Ministros o el presidente del Consejo de Ministros; en
el primer caso no ha existido nunca censura parlamentaria, hasta ahora y, en el
segundo, ha sido poco frecuente y no ha variado la 16gica presidencialista.

La estabilidad de los sistemas politicos europeos se sustenta en varia-
bles de tipo politico y social —e incluso regional- mas que en configuraciones o
disefios institucionales. Los mismos factores parecen explicar la inestabilidad
de los regimenes latinoamericanos. Antes de la iltima ola democratizadora tal
inestabilidad, en América Latina, se traducia en golpes militares y en la instau-
racion de regimenes militares. Con posterioridad, el nuevo paradigma democra-
tico, el desprestigio de las Fuerzas Armadas y la movilizacion de las ciudadanias
trajeron aparejados un mayor activismo en la utilizacion de los mecanismos de
juicio politico (y otros que no fueron tratados aqui, como la declaracion de inha-
bilidad o la renuncia presidencial).

Parece que ya no resulta un argumento convincente la alternativa parlamen-
taria en base a los procedimientos de censura. La reflexion esta abierta, pero deberia
tenerse en cuenta la experiencia comparada y la propia préctica institucional de los
paises latinoamericanos. La mera importacion de determinados procedimientos ins-
titucionales no puede ser desvinculada del sistema que constituye cada realidad poli-
tica. En los parlamentarismos traidos en este trabajo son los partidos y sus practicas
los mecanismos que regulan el sistema politico en tiempos de normalidad y de crisis.
Lo sefialado hasta aqui no debe interpretarse como una devaluacion de la censura
parlamentaria. En realidad, en los parlamentarismos existen mecanismos de coopera-
cion y de conflicto —entre estos ultimos la censura, la destitucion y la disolucion del
parlamento- que estan a mano de los partidos del gobierno y de la oposicion y que
tienen una logica sistémica de funcionamiento. Asimismo y en términos generales, el
sistema de partidos de estos paises es relativamente estable y la disciplina partidaria
no ofrece demasiados riesgos para la estabilidad de sus gobiernos.

En América Latina siempre se plantean reformas constitucionales o cambios
legislativos y, en este sentido, resulta util tener en cuenta lo desarrollado en este tra-
bajo. Optimizar el disefio institucional del juicio politico de acuerdo a la experiencia
comparada es un buen camino para mejorar el control institucional de los Congresos.
Sobre todo teniendo en cuenta que la censuras parlamentarias a los ministros tienen
un efecto bastante acotado respecto de la logica presidencialista que, salvo algunas
pocas e intermitentes excepciones, impera en la region.
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