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Gobernabilidad y Constitucidn

La gobernabilidad democratica no tie-
ne que ver s6lo con cuestiones de in-
dole tecnolagica, que se refieren a la efi-
cacia v eficiencia de la accion del Esta-
do, sino que se relaciona estrechamen-
te con los problemas de legitimidad
constitucional.

En efecto, pocas cosas contribuyen mas
a la gobernabilidad que la sincera acep-
tacion de la Constitucion —entendida
como las reglas basicas del juego politi-
co— por parte de todos los actores. Tal
aceptacion implica el compromiso de
obedecer las decisiones que tomen las
autoridades que indiquen esas reglas,
siempre que se respeten los procedi-
mientos y limites pautados en las mis-
mas, lo cual debe redundar en la esta-
bilidad y permanencia del gobierno. Un
gobierno constitucional, para merecer
tal nombre no sélo requiere que sus
autoridades hayan sido designadas de-
mocraticamente, y no sean el producto
de un acto ilegitimo, sino que también
exige que sus actuaciones estén some-
tidas a limites juridicos y politicos, ta-
les como el funcionamiento de un sis-
tema de garantias de los derechos, de
la division de poderes, del “Estado de
Derecho”, etc.

La antitesis del gobierno constitucional
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el despotismo y el desgobierno, y he-
mos sido testigos de las dificultades de
muchos gobernantes, obligados a cami-
nar sobre la cuerda floja, tratando de
mantener un dificil equilibrio en el que
se respeten los limites y controles ne-
cesarios para no caer en la tirania, y se
conserve suficiente poder como para
asegurar la eficacia gubernamental y no
precipitarse en la anarquia.

Pero hay que tener en cuenta que no
toda limitacion del poder publico, por
medio de la constitucion, tiene igual
significado politico, pues es posible dis-
tinguir al menos tres especies de ellas,
de acuerdo a su finalidad. En primer
lugar, hay ciertas limitaciones al poder
publico que estan destinadas a impedir
que el gobierno abuse de sus funciones
y ponga fin a la misma democracia: tal
es ¢l caso, por ejemplo, de las garantias
constitucionales destinadas a preservar
los derechos de la oposicion y la pure-
za de las elecciones. En segundo lugar,
estan ciertas limitaciones a la accion del
gobierno, destinadas a preservar los
valores propios de la libertad politica,
tal como han sido desarrollados por ¢l
liberalismo politico, valores distintos
pero no necesariamente contrarios a los
estrictamente democriticos. Y final-
mente, puede haber —y frecuentemen-
te hay— ciertas limitaciones a la accion
del gobierno destinadas a preservar los
intereses de grupos minoritarios pode-
rosos, mediante el reconocimiento de
verdaderos privilegios en su favor. Re-
sulta asi que bajo la legitima y presti-
giosa idea de gobierno constitucional
y limitado, se pueden cobijar valores no
solo democraticos y/o liberales, sino
también otros de naturaleza francamen-
te antidemocratica.

Cultura politica y papel del Estado

La cultura politica desarrollada en Ve-
nezuela, a medida que avanzo el siglo
XX, se alejo de la concepcion liberal del
orden econémico-social y del papel que
le correspondia al Estado, y atribuyo a
la demaocracia un contenido no exclu-
sivamente politico, sino también —y

quiza sobre todo— de indole econdmi-
ca vy social. Para la concepcion que ha
prevalecido en nuestro pais, el Estado
v el gobierno deben desempenar un
papel esencial para crear un orden gue
responda a la idea de justicia social, y
en caso de no hacerlo puede producir-
se una peligrosa crisis de legitimidad,
aunque los gobiernos hayan sido selec-
cionados en las mas limpias elecciones
y por mas que respeten las libertades
de los ciudadanos. Pero para desempe-
far eficazmente el papel que se les atri-
buye se requiere que ambos —el Estado
y ¢l gobierno— dispongan de poderes
considerables, Debido a esa cultura po-
litica (que muchos gustan llamar “po-
pulista”) y debido, en medida no me-
nor, al hecho historico de la propiedad
del Estado venezolano sobre nuestros
principales recursos naturales, los dis-
tintos gobiernos han dispuesto —inclu-
so en los momentos en que se ha dis-
frutado de mayor demaocracia— de una
cantidad enorme de poder, que seria
inconcebible en la mayoria de los pai-
ses democrdticos. La existencia de ese
extraordinario poder no ha generado
una falla o disminucién del sentimien-
to de legitimidad hacia el sistema poli-
tico, por parte de la mayoria de nues-
tros ciudadanos, pues las posiciones [i-
berales siempre han sido minoritarias.

Para poner de relieve la complejidad de
las relaciones entre el poder gubernamen-
tal, la legitimidad y la gobernabilidad, en
la Venezuela democritica, nada mejor
que comparar lo ocurrido en las dos pre-
sidencias de Carlos Andrés Pérez.

El caso mas notable de concentracion
del poder en el Estado y el gobierno fue
el de la primera presidencia de Carlos
Andres Pérez (1974-1979), en la cual
ambos crecieron hasta alcanzar un ta-
mafo increible. La enorme magnitud
de ese poder se debid, en parte, a los
instrumentos que proporcionaba la
Constitucion de 1961, v que se han
mantenido inalterables hasta diciembre
de 1999, pero también de otras condi-
ciones politicas y econdmicas, propias
de la coyuntura histarica y que cambia-
ron a los pocos anos,

En efecto, como resultado de las elec-
ciones de 1973, el nuevo Presidente,
junto a su partido AD, logré la concen-
tracion mas absoluta de poder, en to-
dos los niveles. Ademas de esto, CAT,
usd sin inhibiciones los mecanismos
juridicos-institucionales de la Constitu-
cion de 1961, que daba al Ejecutivo
unos poderes inimaginables en otros
paises. Gracias a la subsistencia de un
estado de suspension de las garantias
constitucionales de la libertad de co-
mercio y de industria, que habia here-
dado de los anteriores gobiernos, Pérez
dispuso de poderes de emergencia para
regular, mediante Decretos Ejecutivos,
cualquier aspecto de tales actividades,

Sin embargo, al residente le parecie-
ron pacos los poderes de que disponia,
y solicité v obtuvo del Congreso (en el
que AD tenia mavoria absoluta) autori-
zacion para regular mediante Decretos
Leyes un gran niimero de materias eco-
nomicas y financieras de la mas alta
importancia.

Pero, ademds de los poderes ya descri-
tos, el boom de los precios de petrdleo,
que se inicia en los Gltimos meses de
1973, hizo que el Presidente Pérez se
encontrara con las arcas publicas aba-
rrotadas, hasta el punto que se planted,
como una verdadera emergencia, qué
hacer con tanto dinero.

Finalmente, hay que recordar la nacio-
nalizacion de las industrias del hierro y
del petroleo, con lo cual el espacio que
en adelante va a ocupar el sector pabli-
co de la economia fue colosal v abru-
mador.

En la misma epoca, Jovito Villalba en
unas declaraciones que pasaron inad-
vertidas y a las que no se atribuyé la
importancia que merecian, basindose
en el inmenso poder del Presidente lle-
g6 a afirmar que “hoy no tenemos pro-
piamente un gobierno democratico”,
pues “el Congreso lo controla el poder
Ejecutivo, [...] el Poder Judicial no es
independiente de la politica, [...] el
Municipio no esta funcionando [...] En
Venezuela no hay sino un poder abso-
luto de un magistrado que es el Presi-
dente de la Repuiblica”.’ Pero Carlos
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Andrés terminé su primera presidencia
sin problema, y —pese a que tuvo que
enfrentar, una vez que salic de ella, acu-
saciones de corrupcion por el caso del
barco “Sierra Nevada"—, consiguio ser
de nuevo elegido como Presidente en
1988 por un electorado que anoraba su
primer gobierno, recordando el poder,
la riqueza y las politicas y distributivas
del Estado.

Ahora bien, durante la segunda presi-
dencia de Pérez la situacion habia cam-
biado radicalmente en todos los aspec-
tos serialados. AD ya no contaba con
mayoria en el Congreso; los goberna-
dores, los alcaldes y los concejos muni-
cipales, seleccionados en elecciones di-
rectas, ya no eran controlados por el Jefe
de Estado. Por otra parte, el poder del
gobierno habia disminuido también, no
solo por el empeoramiento de la situa-
cion econdmica, el crecimiento de la
deuda del Estado y la ruina de las fi-
nanzas publicas, sino por las nuevas
politicas econdmicas de Pérez caracte-
rizadas por la desregulacion, la libera-
cién de precios, la eliminacion de sub-
sidios y la privatizacion. El mismo Pre-
sidente restablecio el 4 de julio de 1991
las garantias constitucionales de liber-
tad de industria y comercio, que ha-
bian permanecido suspendidas duran-
te todo el periodo democratico. De
manera que en su [V Mensaje al Con-
greso, pudo decir: “Ya no hay poderes
dociles al gobierno, sino que el Con-
greso, la Judicatura, los organismos
fiscalizadores v electorales, asi como
las instituciones privadas saben que
participan de un orden social real y
efectivo”.?

Con independencia de las exageracio-
nes que puede haber en la afirmacio-
nes del Presidente, en cuanto a la mag-
nitud, importancia y bondades de su
obra de liberalizacion, lo cierto es que
impulsé un cambio muy impaortante,
Nos encontramos ante una situacion
que, desde el punto de vista liberal, es
una paradoja, y que parece contradecir
¢l célebre dicho de Lord Acton. Mien-
tras que Carlos Andrés Pérez acumuld
poderes descomunales, como ocurri6
durante su primera presidencia, nadie
cuestiond publicamente su legitimidad.
En cambio, durante la segunda presi-
dencia, en que es evidente el esfuerzo
que hizo por moderar tales poderes,” su
legitimidad fue muy cuestionada, pro-
duciéndose constantes actos publicos
de descontento v de oposicion, que Ile-
garon a convertirse en verdaderos mo-
tines, asi como dos intentos de golpe
militar, bajo la acusacion, no solo de

ser corrupto sino de ejercer un poder
tirdnico; y finalmente, fue removido de
su cargo y condenado por un delito
contra la cosa piiblica.

Para colmo de ironias, cuando el grupo
de oficiales integrantes del MRB-200,
que protagonizaron el golpe frustrado
del 4 de [ebrero de 1992, trataron de
justificar su accion, usaron como uno
de sus argumentos principales que su
sublevacion estaba dirigida contra "un
gobierno devenido Tirania”, que como
tal se arrogaba “todos lo Poderes del
Estado”.* Segun el razonamiento de los
militares golpistas: “En Venezuela no
existe separacion alguna entre las ramas
del Poder Piblico, pues los Partidos
Politicos, violando deliberadamente su
funcién de intermediarios entre la so-
ciedad y el Estado, conspiraron entre si
para usurpar la soberania popular y lo-
grar que el Ejecutivo se arrogase la to-
talidad de los Poderes del Estado. Con
lo que el Ejecutivo devino en tirania y el
ejercicio de la soberania popular, a través
del voto, quedo reducido a una farsa gro-
tesca, deliberadamente vaciada de todo
contenido y proposite” . Segin los mili-
tares, debido al sistema politico y elec-
toral existente en Venezuela, “[...] el
candidato a la presidencia de Venezue-
la [que triunfa] garantiza, de antema-
no, su control absoluto, real y efectivo
de todos los Poderes del Estado v con ello
la falta absoluta de representatividad del
Congreso v la parcialidad de la Judicatu-
ra. Esta situacion descrita, [...] configura una
tirania producto de la degeneracion poli-
tica de los partidos (...)"".

Pero el intento de justificacion de los
militares golpistas tiene dos fallas evi-
dentes. La primera, que una argumen-
tacion de ese tipo, que podria parecer
creible, si la sublevacion se hubiera pro-
ducido durante la primera presidencia
de Carlos Andrés Pérez, resulta total-
mente inverosimil en las condiciones
de la segunda. In segundo lugar, que
es dificil creer que su proposito sincero
fuera acabar con los poderes absolutos
del Estado, pues sus actos indican
(como lo confirman sus acciones pos-
teriores) que su interés era, mas bien,
concentrar vy fortalecer tales poderes.

Parece evidente que la crisis de legiti-
midad durante ¢l segunda presidencia
de Pérez, no se produce por una excesi-
va concentracién de poder en el gobier-
no, sino porque éste adoptd una politi-
ca neoliberal, rechazada por la mayo-
ria del pueblo.

Desde la década de los 70 venia crecien-
doen Venezuela una corriente de orien-

tacion neoliberal que venia propugnan-
do una reforma de la Constitucion de
1961, para “deslastrarla” de su carga
sacialista y “populista” y disminuir
drésticamente los poderes del Estado y
del gobierno. Dicha corriente, aunque
siempre fue minoritaria en el conjunto
de la poblacion, llego a tener mucha
influencia en las clases altas y medias-
altas y especialmente entre los profe-
sionales universilarios mds jovenes, v
llegd a inspirar las politicas de la segun-
da presidencia de Pérez.

La historia posterior no ha significado
el triunfo de la concepcion neoliberal,
sino todo lo contrario, El proyecto po-
litico-constitucional del MVR —que se
supone que recoge en lo esencial el pro-
grama de los militares de MRB-200— se
aleja mucho del Estado y gobierno con
poderes reducidos y limitados, que pa-
recian propugnar en el Manifiesto que
hemos citado de 1992. Y si compara-
mos los poderes del Presidente en la
Constitucion de 1961 y en la de 1999,
vemos que en esta Gltima se produce
un aumento considerable de los mis-
mos, de modo que las facultades cons-
titucionales (para no hablar de las
extraconstitucionales) de que Hugo
Chavez goza, son bastante superiores a
las que tuvo Carlos Andrés Pérez o cual-
quiera de los otros presidentes demo-
craticos. Esto obedece a una logica po-
litico-constitucional evidente.

La Constitucion: 1961 y 1999

Si comparamos las Constituciones de
1961 y de 1999, vemos que en ¢l nuevo
texto se aumentan significativamente
los derechos de toda indole que reco-
nocen a los habitantes del pais, De esta
manera aumentan las obligaciones y
responsabilidades del Estado y del go-
bierno, con el efecto inevitable de esti-
mular las expectativas de la poblacion
v la cultura politica llamada “populis-
ta”. No hay que extranarse, por lanto,
que las nuevas responsabilidades publi-
cas sirvan para justificar los mayores
poderes reconocidos al gobierno.

Esos mayores poderes que la Constitu-
cion de 1999 otorga al Presidente, es-
tan reforzados, ademas, por la amplia-
cion de su mandato, y la posibilidad de
su reeleccion inmediata (por una sola
vez). Asi, de un limite maximo de cin-
co anos de ejercicio continuo de la pre-
sidencia, en la Constitucion de 1999 se
pasa a doce anos.

Uno de los aspectos mds notables de la
ampliacion de poderes es que la Cons-



titucion de 1999 perniite a la Asamblea
Nacional, por medio de una ley habi-
litante, delegar en el Presidente las fa-
cultades legislativas (Art. 203 v 236 ord.
6), ampliando las posibilidades que pre-
veia la Constitucion de 1961. En efec-
to, por una parte, en el texto de 1961
s0lo se permitia la delegacion en mate-
rias de indole economica v financiera,
mientras el de 1999 no establece nin-
gun limite de este tipo. Por otra parte,
la antigua constitucion, al hablar de la
habilitacion se referia a la adopcion de
“medidas extraordinarias” (con lo gue
parecia indicarse que se requeriran cir-
cunstancias excepcionales para poder
autorizarla), la nueva constitucion con-
vierte la eventual delegacion en una de-
cision “normal”, que puede tomarse en
cualquier circunstancia. Sin embargo,
estas dos ampliaciones son, en realidad,
menos importantes que lo que la mera
lectura de los textos constitucionales
sugiere, pues bajo la Constitucion de
1961 la practica fue, que se amplio lo
que se entendia por materia economi-
ca y financiera (hasta el punto de ame-
nazar con abarcar cualquier decision
que implicara un gasto por parte del
Fstado), y se interpretd muy laxamente
lo que significaba la expresion “circuns-
tancias extraordinarias” para hacerla
equivalente a cualquier tipo de hecho
singular.

La Constitucion de 1999 dispone que
la ley habilitante ha de establecer las
directrices, propasitos y marco de las
materias que se delegan, asi como el
plazo de su ejercicio. Otro limite para
la delegacion es que debe ser aprobada
por las tres quintas partes de los inte-
grantes de la Asamblea Nacional, lo que
contrasta con la simple mayoria que
bastaba para la habilitacion en la Cons-
titucion de 1961,

Pero el aspecto mas criticable de la de-
legacion legislativa en la Constitucion
de 1999, es que no se establecen limi-
tes en las materias que pueden ser ob-
jeto de ella, de modo que la Asamblea
Nacional podria delegar en el Presiden-
te incluso la legislacion referente a los
derechos humanos o las leves organi-
cas que regulan los poderes publicos. Y
aunque hay quien ha afirmado que la
Constitucion de 1999 no permite que
las materias propias de las leyes organi-
cas pueden ser objeto de delegacion, lo
cierto es que no existe ninguna dispo-
sicion constitucional que prohiba tal
delegacion. Lo cual es particularmente
preocupante teniendo en cuenta que las
disposiciones transitorias de la Consti-
tucion obligan a que, en un plazo pe-

rentorio de pocos meses, deben estar
elaboradas un buen numero de tales
leyes. La preocupacion aumenta por la
relativa facilidad con que el partido ma-
yoritario —aun cuando su mavoria sea
relativa— puede conseguir dominar las
tres quintas partes de los votos de la
Asamblea (como veremos més adelante).

Otra importante ampliacion de los po-
deres presidenciales consiste en que la
Constitucion de 1999 otorga al Jefe del
Estado, por primera vez en la historia
de la democracia venezolana, la facul-
tad para fijar el niimero, organizacion
y competencia de los ministerios y de
los otros organismos de la Administra-
cion Publica, dejando para el ambito de
la ley orgdnica solamente el senala-
miento de los “principios y linea-
mientos” para tal actividad (Art. 236,
ord. 20). Con ello el Presidente dispo-
ne de poderes para organizar la Ad-
ministracion centralizada y descentra-
lizada, infinitamente mayores que los
de cualquiera de sus predecesores de-
mocraticos. A lo que hay que anadir
la posibilidad de que la ley nacional
autorice al Ejecutivo a crear entidades
funcionalmente descentralizadas o ac-
tividades sociales y empresariales (Art.
300).

Hay que senalar que la Constitucion
de 1999 da al Ejecutivo facultades im-
portantes en materia de planificacion
y coordinacion de politicas y accio-
nes relacionadas con los Estados v mu-
nicipios, al establecer el Consejo Fe-
deral de Gobierno (presidido par el Vi-
cepresidente Ejecutivo y en el que par-
ticipan un numero indeterminado de
ministros} y el control de la Secreta-
ria del mismo y, eventualmente, del
Fondo de Compensacion Interte-
rritorial (Art. 185).

Por otra parte, el Presidente de la Repii-
blica continna ejerciendo sus funciones
tradicionales como comandante en Jefe
de la Fuerza Armada y suprema autori-
dad de ella (Art. 236, ord, 5), con ¢x-
clusivo control sobre el ascenso de los
altos oficiales, materia de la cual segiin
la nueva Constitucion, se excluye al
poder legislativo. Pero ahora, ademds
de las tradicionales operaciones milita-
res o de seguridad, en sentido estricto,
la Constitucion atribuye a la Fuerza
Armada una “participacion activa” en
el desarrollo nacional (Art. 328), lo que
permite su utilizacion por el Presidente
en los planes de desarrollo social o eco-
nomico que considere convenientes,
sustituyendo a los funcionarios civiles
ordinarios.

Limites y contrales sobre los poderes
del Ejecutivo

La Constitucion de 1999 mantiene la
institucioén del voto de censura a los
ministros, por parte del poder Legisla-
tivo, que ya existia en la de 1961, dis-
minuyendo el porcentaje de votos ne-
cesarios para que tal voto acarree la re-
mocion del funcionario (en lugar de las
dos terceras partes de los miembros pre-
sentes en la Camara de Diputados, aho-
ra bastan las tres quintas partes de los
integrantes de la Asamblea Nacional
segun el Art. 2467). El voto de censura
se extiende al nuevo cargo del Vicepre-
sidente Ljecutivo, pera en caso de pro-
ducirse en tres oportunidades, durante
un mismo periodo constitucional, el
Presidente de la Republica puede disol-
ver la Asamblea Nacional v convacar a
nuevas elecciones (Art. 240). Algunos
han visto en tal disposicion una expre-
sion del caracter ejecutivista y autori-
tario de la nueva Constitucion, pero no
podemos compartir esta interpretacion,
La posibilidad de disolucion es una ins-
titucion tipica de los sistemas parlamen-
tarios, que en un sistema presiden-
cialista puro no se justificaria. Pero en
el caso de Venezuela —que si bien es
presidencialista permite el voto de cen-
sura (institucion tipica del parlamenta-
rismo)—, la posibilidad de disolucion
representa una especie de “compensa-
cion”, por el hecho de que el Vicepresi-
dente esté expucsto a esta posibilidad.

Una de las partes mas importante de un
diseno constitucional es tener en cuen-
ta la forma en que se ejerce el control
entre las distintos poderes. Desde este
punto de vista, en la Constitucion de
1961, el control del Legislativo sobre el
Presidente estaba a cargo de un Con-
greso bicameral. S6lo en el caso en que
un mismo partido, ademas de ganar la
presidencia, obtuviera la mayoria abso-
luta en ambas camaras, desaparecerian,
en la prictica, gran parte de tales con-
troles. Pero esa posibilidad es poco fre-
cuente, dado el funcionamiento de un
sistema riguroso de represenlacion pro-
porcional v el doble sistema de repre-
sentacion (uno para los senadores v otro
distinto para los diputados) que opera-
ba en cada estado, Asi, de las nueve elec-
clones legislativas nacionales que se
celehraron entre 1958 v 1998, solo en
tres de ellas el partido de quien gana la
presidencia logro obtener la mayoria
absoluta en ambas camaras. Eso fue
posible cuando el partido en cuestion
obtuvo en las respectivas elecciones, un
total de votos muy cercano o superior
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a la mayaria absoluta de los sufragios
validos. En ningin caso el partido ma-
yoritario logro controlar las dos terceras
partes de los votos del Poder legislativo.

Ahora bien, las posibilidades de que el
partido del Presidente obtenga la ma-
voria absoluta de los votos del Poder
Legislativo aumenta sensiblemente
cuando éste consta de una sola camara
y, especialmente, si, ademas de esto, en
vez de utilizarse un sistema estricto de
representacion proporcional se usa uno
en el que el 60% de los puestos de cada
circunscripcion son elegidos de mane-
ra nominal, y el restante 40% por listas
mediante la representacion proporcio-
nal {como el que se aplicard en las proxi-
mas elecciones en Venezuela), En tales
condiciones un partido que solo tenga
una mavoria relativa, puede facilmen-
te llegar a obtener —siempre que dicha
mayoria se mantenga en forma homo-
génea en los distintos Estados— las tres
quintas partes de los puestos de la
Asamblea Nacional, que es la mayoria
calificada que exige la Constitucién de
1999 para que esa Asamblea delegue sus
funciones legislativas.

Respecto al Tribunal Supremo de Justi-
cia y lo que la Constitucion de 1999 lla-
ma el Poder Ciudadano, en relacién con
su independencia con el partido mayo-
ritario, la nueva Constitucion introdu-
ce una cierta mejora con respecto a la
de 1961. En esta altima, las elecciones
de estos funcionarios se realizaba por
el Congreso, mediante la mayoria sim-
ple; en cambio, el mis reciente texto
constitucional se remite a la ley para la
determinacion de la forma de elegir el
Tribunal Supremo. En cuanto a los in-
tegrantes del Poder Ciudadano, en la
Constitucién actual se establece un
complejo sistema de postulacion, v su
posterior eleccion formal por el voto de
la dos terceras partes de la Asamblea
Nacional; si no se consigue un acuer-
do, la eleccion final se hard por consul-
ta popular (Art. 279). Sin embargo, pese
a lo que decia el texto de la Constitu-
cion de 1961, en la practica, por una
especie de convencion constitucional,
los miembros de la Corte Suprema de
Justicia eran nombrados por un proce-
dimiento que se aproximaba a la repre-
sentacion proporcional de los principa-
les partidos representados en el Congre-
s0; €l mismo tipo de convencion hacia
que el puesto de contralor fuese adju-
dicado a alguna personalidad que se
consideraba politicamente proxima al
principal partido de oposicion. No sa-
bemos cual sera la practica que se se-
guird cuando se aplique la Constitucion

de 1999, pero lo que hizo la Asamblea
Constitucional al designar, en diciem-
bre de ese ano, a los integrantes de los
poderes de transicion fue elegir a per-
sonas politicamente muy proximas al
gobierno y de su confianza.

Uno de los mas importantes logros de
la Constitucion de 1999, es haber in-
troducido una forma de control popu-
lar sobre el Presidente, que resulta de
las posibilidades de un referéndum
revocatorio, segiun lo establece el Art.
72. Tal creencia no es mas que una fal-
sa ilusion, pues en la practica la insti-
tucian del referéndum revocatorie, apli-
cado al Presidente de la Republica, es
de poca o ninguna utilidad. En efecto,
la iniciativa para tal referéndum revoca-
torio requiere el respaldo del 20% de la
personas inscritas en el Registro Civil y
Electoral. Si tenemos en cuenta que la
abstencion electoral es de mas del 50%,
esto quiere decir que para que pueda
prosperar el procedimiento, se necesita
el respaldo de mas del 40% del namero
de electores efectivos, lo cuil es poco
realista. Ademas, para que el referén-
dum para la revocacion pueda iniciar-
se, se necesita que haya transcurrido la
mitad del periodo para el cual el repre-
sentante fue electo (tres anos, en el caso
del Presidente). Y en caso de que la re-
vocacion sea aprobada, nos encontra-
mos con que se ha producido una falta
absoluta del Presidente, pero cuando
esto ocurre durante los dos Gltimos anos
del mandato del Jefe de Estado, lo ha
de sustituir el Vicepresidente Ejecutivo,
que debe ocupar la presidencia hasta
completar el periodo de seis anos (Art.
233). Vemos, por lanto, que la Gnica
posibilidad de que la revocacion de un
Presidente lleve a la celebracion de elec-
ciones para designar a quien va a susti-
tuirlo por el resto del periodo constitu-
cional, es que el procedimiento de re-
feréndum se inicie y concluya preci-
samente en el cuarto afo del ejerci-
cio de la presidencia. ;Merece la pena
tales esfuerzos para tratar de poner en
juego una institucion que tiene tan-
tas dificultades de aplicacion y cuyos
resultados, en el mejor de los casos,
son tan exiguos?

La Constitucion de 1999 proporciona
al Presidente mas poderes y menos li-
mites y controles que la de 1961. Ade-
mas, bajo la nueva Constitucion es mas
probable que una mayoria relativa de
votantes pueda llegar a controlar la
mayoria absoluta de la Asamblea Nacio-
nal o, incluso, la mayoria calificada de
la misma, que es necesaria para poder
delegar las funciones legislativas en el

Presidente. Sin embargo, se puede de-
cir, como balance provisional del con-
junto de normas que hasta ahora he-
mos examinado, que todavia se conser-
va un cierto equilibrio entre la suma
de poderes piiblicos necesarios para la
gobernabilidad y el conjunto de limi-
taciones v controles de los mismos,
imprescindibles para mantener un mi-
nimo de legitimidad. Sin embargo, se
observa una marcada preferencia por
la gobernabilidad, con el peligro de
perder el equilibrio y caer en el auto-
ritarismao.

Ahora bien, uno de los aportes mas
positivos de la Constitucion de 1999,
es su regulacion de los poderes de que
dispone el Presidente en caso de “esta-
dos de excepcion” (Titulo VI, Capitu-
lo II). El texto constitucional no solo
abandona la muy objetable propuesta
constitucional del Presidente Chévez,
en la que otorgaban poderes absolutos,
en esta materia, al Jefe de Fstado,” sino
que su redaccién es muy superior, en la
mayoria de los aspectos, al texto de la
Constitucion de 1961, En primer lugar,
la Constitucion de 1999, solo permite
la restriccion de las garantias (Art. 337),
en lugar de la suspension o restriccion,
como ocurria en la de 1961. En segun-
do lugar, ademas de prohibir que se res-
trinjan las garantias que tradicional-
mente habian sido excluidas en las
constituciones anteriores (Art. 337), se
establece la obligacion de que los De-
cretos respectivos deberan cumplir las
exigencias, principios y garantias esta-
blecidas por el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos y en la Con-
vencién Americana de Derechos Huma-
nos (Art. 339). Por otra parte, por pri-
mera vez, se establece limites de tiem-
po maximos para la duracion de los di-
ferentes estados de excepeion (Art. 338).
Ademas el inicio de tales estados no solo
requiere la aprobacion por el Poder Le-
gislativo, sino (también por primera
vez) el control de su constitucionalidad
por parte del Tribunal Supremo. Y,
como es tradicional en todas las cons-
tituciones democraticas, la Asamblea
Nacional puede revocar los decretos en
que se declara el estado de excepcion
en cualquier momento (Art. 339). En
resumen, se establecen una serie de li-
mitaciones y controles sobre los pode-
res del Presidente, en materia de esta-
dos de excepcion, que de ser respeta-
dos, constituyen una razonable garan-
tia para la preservacion de la democra-
cia y podra evitar que la dictadura cons-
titucional, degenere en una dictadura
anticonstitucional.
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Sin embargo, la amenarza de este alti-
mao tipo de dictadura va a reaparecer,
en forma totalmente inesperada, a tra-
vés de las normas de la Constitucion
de 1999 que regula la intervencion de
la Asamblea Constituyente en materia
de reforma de la Constitucion. En efec-
to, las disposiciones de la Constitucion
que merecen las mas fuertes criticas son
las contenidas en el Titulo 1X, Capitulo
[T (Arts. 347-349), que con el pretexto
de la reforma de la Constitucion con-
sagran la posibilidad de crear, bajo la
apariencia de una Asamblea Constitu-
vente, un gobierno dotado de los po-
deres mas absolutos e ilimitados imagi-
nables y que en realidad es una verda-
dera dictadura, aungue no unipersonal,
sino grupal.

La Constitucion senala cuatro posibles
formas de convocar tal poder: por el
Presidente de la Repiiblica, por la Asam-
blea Nacional, por los Concejos Muni-
cipales y por un porcentaje de electo-
res inscritos en el Registro Civil v Elec-
toral. Dicho poder, dado su caracter
absoluto ¢ ilimitado, es totalmente re-
probable, con independencia de quien
lo haya iniciado. Sin embargo, como
luego veremos, el Presidente de la Re-
publica es quien se encuentra en mejo-
res condiciones para impulsarlo y be-
neficiarse de ¢,

Es extrafio y preocupante que las dis-
posiciones a las que nos estamos refi-
riendo, sobre la Asamblea Constituyen-
te, no han llamado la atencion de la
mayoria de los ciudadanos, y que los
especialistas en Ciencia Politica y De-
recho Constitucional no hayan formu-
lado los comentarios criticos que el
tema merece. Eso se debe, probable-
mente, a que dichas disposiciones fue-
ron el resultado de cambios que se hi-
cieron a q[titna hora, en forma apresu-
rada y semiclandestina, en los ante-
proyectos que habian sido dados a co-
nocer y discutidos publicamente. Por
estos cambios se suprimieron algunas
de las condiciones que, de acuerdo a
dichos anteproyectos, eran necesarias
para que la convocatoria a una Asam-
blea Constituyente pudiera considerar-
se valida.

La primera que llama la atencion del
texto aprobado consiste en el hecho de
que la funcién de la Asamblea Consti-
tuyente no se reduce, como seria logi-
¢o, a redactar una nueva Constitucion,
pues también puede dictar cualquier
tipo de acto que considere necesario
para “transformar el Estado” y “crear un

nuevo orden juridico” (Art, 347). Los
poderes constituidos (es decir: el Presi-
dente, la Asamblea Nacional, el Tribu-
nal Supremo, ¢l Poder Ciudadano y el
Poder Electoral), no pueden, en forma
alguna, impedir las decisiones que tome
la Asamblea Constituyente, decisiones
que pueden incluir el cese de las fun-
ciones de dichos poderes, para ser asu-
midos por [a propia Asamblea Constitu-
yente o pot los sustitutos provisionales o
permanentes que ella decida nombrar.

Ahora bien, esos poderes exorbitantes,
pueden explicarse en el caso de una
Asamblea Constituvente surgida como
consecuencia de una ruptura constitu-
cional, producto de un hecho revolu-
cionario. Pero, en la Constitucion de
1999, significan que se estan autorizan-
do la realizacion de cualquier cambio
que se considere conveniente, sin ne-
cesidad de respetar ninguna de las otras
normas de la propia Constitucion
“Bolivariana”. Dicho en otros términos,
el Art. 349 autoriza a suspender, por
tiempo ilimitado, todos los otros arti-
culos de la propia Constitucion.

Segun la Constitucion de 1999, una de
las posibilidades para convocar dicha
Asamblea es que lo haga el Presidente,
mediante una decision tomada en Con-
sejo de Ministros (Art. 348), Para ello
no hay necesidad de que tal convoca-
toria sea sometida, previamente, a un
referéndum que autorice su realizacion.
Se supone, ademds, que las bases para
la eleccion de la Asamblea las establece
el propio Presidente en su convocato-
ria, Esta falta de referéndum es total-
mente reprobable, pues supone gue se
puede poner en marcha un proceso de
reforma constitucional, sin la autoriza-
cion previa, expresa y directa del pue-
blo, v sin que la forma en que van a ser
elegidos quienes tendrin a su cargo tal
proceso haya sido sometida a la apro-
bacion popular. La gravedad del hecho
aumenta porque en los diferentes
anteproyectos de Constitucion se esta-
blecia la necesidad de que la convoca-
toria a la eleccion de una Asamblea
Constituyente, que realizara el Jefe de
Estado, asi como las bases para tal elec-
cion, debian ser aprobadas, para ser
vilidas, en un referéndum popular. Pero
la disposicion en la que se exigia este
referéndum previo, desaparecio miste-
riosamente en algun momento, duran-
te la apresurada y poco clara discusion
final del texto constitucional.

La Asamblea Constituyente, una vez
elegida, ademds de redactar ¢l nuevo
texto constitucional, puede tomar las
decisiones que juzgue conveniente y

por el tiempo que estime oportuno. Es
asombroso que la Constitucion de 1999
no establezca ningun limite al conte-
nido de ese texto o a los actos que la
futura Asamblea Constituyente pueda
realizar. Ni tal texto ni dichos actos
pueden ser obstaculizados u objetados
porninguna via institucional, incluyen-
do la jurisdiccional.” El tnico recurso
que queda abierto a la ciudadania es el
derecho 4 la resistencia (Art. 350). Una
vez instalada la Asamblea Constituyen-
te, la tinica “norma constitucional” que
regula sus poderes es ¢sta: “La Asam-
blea Constituyente puede tomar todo
tipo de decisiones sobre cualquier ma-
teria y durante el tiempo que estime
conveniente.” Esto significa el cese de
toda constitucionalidad y su sustitucion
por una forma de despotismo o dicta-
dura.

Una vez que la Asamblea Constituyen-
te aprueba la nueva Constitucion y ésta
s promulgada, se publica su texto y se
convierte en obligatoria, sin necesidad
de que sea sometida a legitimacion
mediante un referéndum popular. De
modo que cualquier cambio del orden
constitucional o cualquier otra decision
tomada por dicha Asamblea, tienen ple-
na efectividad, sin aprobacion expresa
y directa del pueblo, y sin que éste dis-
ponga de ningun recurso institucional
para oponerse a su vigencia. Aqui, se
ha suprimido, una disposicion que fi-
guraba tanto en la Propuesta de Cons-
titucion del Presidente Chavez, como
en ¢l anteprayecto de la Asamblea
Constituyente de la V Repblica, segin
la cual para la validez del texto de la
nueva Constitucion era necesaria su
aprobacion popular mediante un se-
gundo referéndum. En dicha disposi-
cion se estipulaba, ademas, que si se
rechazaba en el referéndum el nuevo
texto constitucional, quedaban anula-
dos todos los otros actos dictados por
la Asamblea Constituyente. La desapa-
ricion de tal disposicion se produjo en
la misma forma misteriosa v apresura-
da que la norma que establecia ¢l pri-
mer referéndum. Resulta imposible en-
tender que una Constitucion como la
de 1999, que pretende instaurar una
democracia “protagonica” y direcla,
permita gue se lleven a cabo los mas
radicales cambios en el orden constitu-
cional o institucional sin la aprobacion
directa y expresa del pueblo, ni para
iniciarlos ni para su aprobacion final.

Como senaldibamos anteriormente, la
iniciativa para convocar una Asamblea

Constituyente puede surgir de otros
actores distintos del Presidente. Si pres-
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cindimos —por considerarlo poco pro-
bable— que tal iniciativa pueda prove-
nir de las dos terceras partes de los Con-
cejos Municipales reunidos en cabildo,
o del quince por ciento de los electores
inscritos en el Registro Civil vy Electo-
ral,” la anica posibilidad real que que-
da es que sea la Asamblea Nacional, por
acuerdo de las dos terceras partes de sus
integrantes, la que convoque la eleccion
de la Constituyente. Pero si un grupo
de la Asamblea puede asegurar ¢l con-
trol de tal mayoria de votos, no parece
16gico que se arriesgue a convocar la
eleccion de una Asamblea Constituyen-
te, cuyo resultado es incierto y peligro-
s0, ya que la propia Asamblea Nacio-
nal, usando la mayoria de la que dispo-
ne, puede tomar practicamente la tota-
lidad de las decisiones que juzgue con-
venientes.

Distinta es la situacion del Presidente.
Por un lado, el Jefe de Estado dispone
de todas las facilidades para hacer la
convocatoria, pues le basta con tomar
tal decision en Consejo de Ministros,
Por otra parte, hay varias situaciones
posibles en las que valerse de tal recur-
so le puede resultar de gran utilidad. Un
Presidente que no disponga del respal-
do de la mayoria de la Asamblea Nacio-
nal, o que haya entrado en conflicto
con alguno de los otros poderes, puede
aprovechar una coyuntura en que la
opinion publica se le muestre favora-
ble, para convocar a la eleccion de una
Asamblea Constituyente, convirtiendo
tal eleccion en un plebiscito en favor
de su persona, y utilizando la mayoria
abtenida por sus partidarios para intro-
ducir cualquier cambio institucional o
juridico que considere conveniente, sin
respetar ninguna de las limitaciones
que normalmente la propia Constitu-
¢ion impone; o también puede sustituir
a cualquiera de los integrantes de los
otros poderes que considere incomodos
o poco complacientes. El mero hecho
de la existencia de la disposicion cons-
titucional que la consagra, puede ser
utilizada como amenaza por el Presi-
dente, para lograr la aquiescencia de los
otros poderes.

En resumen, a traves de la facultad de
convocar a una Asamblea Constituyen-
te, se ceden al Presidente unos poderes
plebiscitarios desmesurados, que ningu-
na Constitucion democratica puede
otorgar. Al llegar a este punto el gobier-
no abandona todo equilibrio y se pre-
cipita abiertamente hacia la dictadura.
Frente a tales poderes el tnico remedio
que le quedaria a los ciudadanos es re-

currir a la desobediencia vy a la resisten-
cia, aunque sea pasiva.
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