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JUSTIFICACION

El objetivo de la presente tesis es Analizar el origen, evolucién y fortalecimiento del
presidencialismo mexicano, asi como sus consecuencias en la vida nacional;
proponiendo la supresion del presidencialismo y el acotamiento del sistema
presidencial, esto lleva el propésito de conformar un Estado mas apegado a los
principios de division de poderes y federalismo, siendo necesario reformar la
constitucién para introducir principios que hagan mas eficaz el control del poder
presidencial.

La tesis que el lector tiene en sus manos comprende el sistema presidencial
mexicano hasta el afio 2000; esta tesis ni pretende ser un tratado sobre los
presidentes de México, ni intenta agotar el tema analizando la forma en que cada
presidente ejercié su elevado cargo; intentar tal tarea va mas alla de los propésitos
de este trabajo, lo que se pretende es examinar el origen y la evolucion del
presidencialismo mexicano, y se haran algunas propuestas de cambio para renovario

Me interesa el tema y considero que es importante estudiarlo porque se trata
de una investigacion hecha, pensando en el proceso de cambio que experimenta
nuestro pais, ya que México es hoy muy diferente de aquel que conocieron los
constituyentes de 1916-1917 quienes le atribuyeron amplias atribuciones al
Presidente de la Republica y, en este sentido la presente investigacion ofrece
elementos de andlisis para ubicar la situacion actual y las perspectivas posibles de
evolucién de una institucion que es clave para la vida politca de México: “La
Presidencia de la Republica”; institucion necesaria entre los mexicanos pero que
necesita renovarse para propiciar y adecuarse al cambio democréatico que el pais
requiere.

Nuestro pais, como cualquier otro, tiene derecho a ejercer su propio sistema
de gobierno, pero también la responsabilidad de perfeccionarlo para hacerlo mas
eficaz y democratico, asi lo exigen los tiempos actuales. Ya que la nueva realidad
politica del pais obliga a que se analicen las ventajas y desventajas de nuestro actual
sistema presidencial y se valore la posibilidad de introducir elementos novedosos que
contribuyan a conciliar gobernabilidad democratica en el México de nuestros dias.

De las consecuencias de su estudio quiero llegar a la aspiracién de un sistema
presidencial democratico o limitado, esto es, un sistema en el cual el titular del
Ejecutivo obtenga el poder a través de medios electorales aceptados, ejerza su
poder de acuerdo con las leyes y pueda ser balanceado por las instituciones
establecidas para ese propésito. En suma, un ejecutivo limitado a través de controles
electorales, institucionales y legales.



El acotamiento del sistema presidencial puede lograrse mediante reformas
constitucionales y cambios en las leyes secundarias. E! propésito final es
perfeccionar nuestro sistema presidencial, en el compromiso con la democracia y en
el respeto irrestricto a las atribuciones que consagra nuestra Constitucion a favor de
todos los poderes federales, estatales y municipales.

El reto consiste en que el Presidente de la Republica respete formal y
materialmente las instituciones constitucionales propiciando la ampliacion de los
espacios politicos de la poblacion; respetando a los 6rganos legislativo y judicial de la
Federacién y fortaleciendo a los estados y a sus municipios. Solo asi podra
alcanzarse un satisfactorio grado de eficacia en las instituciones constitucionales y
en el orden normativo nacional. Esta es la utilidad que puede tener para el area
juridica y para la sociedad en general la investigacion de este tema.

Esta tesis se ha redactado con el mejor animo de aportar algunas ideas que
quiza sean Utiles para el propésito de modemizar el sistema politico mexicano,
revisando su maxima expresion: el presidencialismo. Si lo aqui expresado, llega a
remover el animo de algin mexicano interesado en el perfeccionamiento del sistema
politico del pais, estas notas habran cumplido su objetivo.



INTRODUCCION

El estudio del Ejecutivo Federal mexicano reviste una gran importancia, en virtud de
que el presidente de la Republica representa el centro de gravedad en torno al cual
gira la organizacion juridica y politica del Estado. En efecto, la forma de gobiermo de
nuestro pais ha sido calificada de presidencialista, en atencion a que, en el esquema
de division de poderes, el Ejecutivo Federal es el que soporta el mayor peso en el
ejercicio del poder. Esta forma de organizacion juridica, consagrada en la
Constitucién de 1917, se ha visto reforzada por el funcionamiento de nuestro sistema
politico, el cual ha hecho del presidente de los Estados Unidos Mexicanos, la pieza
clave de su funcionamiento y continuidad.

El conjunto de practicas y relaciones politicas informales, pero efectivamente
vigentes han venido a constituir lo que en general se conoce como presidencialismo
mexicano

El presente trabajo de investigacion titulado <Analisis comparative entre el
sistema parlamentario y el presidencialista mexicano. Una propuesta hacia un nuevo
sistema presidencial mexicano>; tiene como finalidad y objetivo dar un panorama
detallado de el Sistema Presidencial Mexicano, haciendo a la vez un analisis
comparative entre el sistema parlamentario con el presidencialista mexicano,
mencionando las ventajas y desventajas de cada uno, y dando una propuesta para
mejorar nuestro sistema presidencial, ya que la reforma real de nuestro actual
sistema de gobierno consiste en cancelar el presidencialismo y acotar el sistema
presidencial, para esto se debe hacer la reforma del Poder Legislativo para
fortalecerio, asimismo se debe fortalecer al Poder Judicial, y al federalismo y al
municipio.

Debemos aclarar que este andlisis no es apoyando a que en nuestro pais se
de un cambio de sistema de gobiemo, ya que en mi opinidn un escenario
parlamentario es dificiimente imaginable en México, pues seria muy complicado
sustituir el papel nodal que ha jugado la presidencia. De cualquier manera me parece
interesante incluir algunos proyectos que ha habido en México para implantar el
parlamentarismo como sistema de gobierno, estos intentos fueron congruentes con
el deseo de reducir el poder presidencial y de devolver al poder legislativo la funcién
politica que desde la teoria clasica de division de poderes se le ha asignado.

A continuacion se dara un esbozo general de cada capitulo con el proposito
que el lector tenga una idea de lo que se expondra en la tesis.

La presente tesis esta agrupada en cuatro capitulos. En el capitulo primero se
realiza un marco tedrico del Estado y del Gobierno, empezando a mencionar una
sintesis de las teorias gue tratan de explicar el origen del Estado, la opinion de
algunos autores sobre el concepto de Estado, asi como el concepto que yo considero
adecuado; también se explicaran los elementos basicos del Estado, asi como sus
fines y funciones. Posteriormente hablaremos de las formas de Estado y Gobierno,
aclarando primeramente la diferencia entre Estado y Gobierno, una vez hecha la



diferencia explicaremos cada una de las formas de Estado y las de Gobierno
respectivamente.

En la parte final de este capitulo hablaremos de los sistemas de gobierno
contemporaneos, empezaremos comeniando que es un sistema de gobiemo y
posteriormente dando la definicion, caracteristicas, ventajas y desventajas de los tres
principales sistemas de gobierno tales como el parlamentario, presidencial y
semipresidencial.

El capitulo segundo —el mas extenso- hablaremos del Poder Ejecutivo, de la
Presidencia de la Republica; de como esta integrado el sistema presidencial
mexicano y la importancia de estudiarlo. En el segundo apartado nos dedicaremos a
repasar las raices historicas del presidencialismo mexicano, tratando de destacar sus
rasgos especificos en cada uno de los diferentes periodos, hasta arribar a la etapa
en la que se constituye en piedra angular de todo el sistema politico. Cabe destacar
que la historia del poder ejecutivo en México es vasta y rica. Veremos como el siglo
XIX fue de predominio del Poder Ejecutivo sobre los otros poderes. Desde la
Constitucién de 1824, salvo los matices parlamentarios de la Constitucién de 1857,
que tuvieron una escasa vigencia practica, ya que fue reformada en 1874 para
regresar al sistema de 1824, ha prevalecido el régimen presidencial sin atenuantes,
por lo que se puede hablar de un presidencialismo puro.

En el tercer apartado de este capitulo comentaremos los fundamentos
constitucionales de nuestro sistema presidencial, sus fuentes formales, y sus bases
de poder, es decir, como es que se convirtid en una instancia creadora de poder.
Enseguida hablaremos de los problemas que tiene el sistema presidencial, asi como
de la crisis y erosién de la institucion presidencial.

Posteriormente hablaremos de las causas que contribuyen a explicar la
conformacion del sistema presidencial en nuestro pais, explicaremos los factores en
los que se ha pretendido justificar la existencia del presidencialismo en México. En
nuestro pais existe una larga tradicion autoritaria en la que se han combinado otras
instituciones tales como el caciquismo prehispanico, el despotismo espaiiol de los
tres siglos de colonizacion, asi como el caudilismo militar. Explicaremos las
facultades metaconstitucionales del presidente y del tipo de presidencialismo que
tenemos.

En el Gltimo apartado de este capitulo hablaremos de que el presidencialismo
tuvo desde siempre una convincente explicacion que le valié una importante dosis de
legitimacién, su significacion en el sistema politico, esto en su condicion como factor
estabilizador, hablaremos de la estabilidad del presidencialismo mexicano, asi como
del presidencialismo econémico, bases de intervencion del Estado en la economia; el
presidencialismo y la administraciéon publica. Hablaremos del presidente frente a los
otros poderes de la union y por ultimo las relaciones entre el poder ejecutivo y el
legisiativo en México

E! capitulo tercero nos habla basicamente del sistema parlamentario,
empezando con una breve historia de este sistema de gobierno que va del siglo Xl al
siglo XX. Asimismo se elabora el analisis comparativo entre el sistema parlamentario



y el presidencialista mexicano, asi como el debate entre parlamentarismo y
presidencialismo. También analizaremos los proyectos que ha habido en México
para implantar el réegimen parlamentario.

En el Gitimo apartado de este capitulo estudiaremos los supuestos matices
parlamentarios de nuestra constitucion.

Finalmente el cuarto capitulo contiene la propuesta, es decir lo que
consideramos que puede cancelar el presidencialismo y acotar el sistema
presidencial. Empezamos hablando de algunas limitaciones que deben imponerse al
presidente.

En el segundo apartado explicaremos la importancia de cancelar el
presidencialismo y acotar el sistema presidencial, explicaremos la importancia de la
reeleccion de los legisladores y de la federalizacion de la administracion plblica.

Hablaremos también de la reforma del Estado mexicano, que ha de involucrar
al conjunto de las instituciones republicanas, el acotamiento del sistema presidencial
como parte de dicha reforma, esto implica el replanteamiento de la asignacion de
atribuciones entre los poderes de la Uni6n, asi como entre los diferentes 6rdenes de
gobiemo (Federacion, Estados y Municipios).

Para renovar nuestro sistema presidencial se requiere repasar las actuales
instituciones juridicas del modelo constitucional mexicano, proponer las nuevas
instituciones a partir de las necesidades nacionales y con el auxilio del marco tedrico
comparado, proponer reformas.

El reto consiste en que el Presidente de la Republica respete formal y
materialmente las instituciones constitucionales propiciando la ampliacion de los
espacios politicos de la poblacién; respetando a los érganos legislativo y judicial de la
Federacién y fortaleciendo a los estados y municipios.



CAPITULO PRIMERO.- MARCO TEORICO DEL
PODER PUBLICO

I. ESTADO Y GOBIERNO
A)EL ESTADO

Antes de iniciar con el desarrollo de la presente tesis, es importante recordar algunos
conceptos de Teoria del Estado. Hablar del Estado en su totalidad rebasa los
propositos de este trabajo; es por eso que solo se abarcaran alguncs aspectos
relacionados con el tema de los sistemas de gobierno.

Al habiar de! Estado necesariamente tenemos que referimos a la sociedad,
puesto que aquél constituye un producto de la creacion del hombre. Para poder
sobrevivir el ser humano se asocia con sus semejantes; por ello Aristételes decia que
el hombre no nace ni puede vivir aislado, sino solamente en sociedad “La existencia
social presupone fa existencia individual. La sociedad se conforma a través de una
pluralidad de hombres inteligentes y libres, unidos en torno a la consecucién del bien
comun. La sociedad es el todo integrado por las partes: los hombres, gue acusan
una cierta insuficiencia individual que se completa al integrarse en el todo social. La
pluralidad es el complemento de esa individual'.Por ello al irse asociando para
satisfacer sus necesidades, los hombres van creandc diferentes sociedades: la
famika, el clan, la triby, fas sociedades civiles 0 mercantiles, etc.

En consecuencia, el Estado viene a constituir una especie del género
sociedad, que representa la maxima agrupacion de convivencia humana; por ello
Hauriou le denomina “la institucion de las instituciones”.

En tal virtud, el Estado es “...una comunidad organizada en un temitoric
definido, mediante un orden juridico servido por un cuerpo de funcionarios y definide
y garantizado por un poder juridico autdonomo y centralizado que tiende a realizar el
bien comun, en el ambito de esa comunidad®.”

De acuerdo con la anterior definicidn, el Estado representa lo siguiente:

a) Una comunidad social asentada establemente dentro de un temitorio
determinado;

b} Un poder juridico unitario,

' (fr. JOSE ROBERTO DORML. Aamal De Derecho Admimstranve, T1, pag | citado por LUIS HUMBERTO
DELGADILLO GUTIERREZ y MANUEL LUCERQ ESPINOZA, (ompendie de Dercecho Administraiive, ter
curso, 3 edic, Ed Pomia. Mexico, 1998 p 25

I (fr. Dr. LUIS SANCHEZ AGESTA. citado por LUIS HUMBERTO DELGADILLO y MANUEL LUCERO,
op.cil. p.25-26



c) Un poder juridico auténomo y centralizado, que se manifiesta como scberano
hacia el extenor e independiente hacia el interior;

d} Tanto el poder como el orden juridico tienden a ta realizacion del bien comin
de la pobiacion que integra 'a comunidad social del Estado.

El Estado no es una mera realidad natural, constituye un conjunio de funciones
juridicas cuya comprension es necesaria para entender el comportamientc de la
comunidad politica. El Estado crea derecho, aplica una constitucién, el Estado
contrata, representa a sus nacionales, tiene jurisdiccion, ejecuta sanciones; el Estado
celebra tratados, es sujeto de derecho internacional; el Estado en suma es titular de
derechos y obligaciones.

1.- Origen del Estado:

El origen del Estado puede examinarse desde varios puntos de vista, investigar cémo
se ha formado el Estado equivate a preguntarse cuando aparecié y en qué momento
sus caracteristicas originales surgieron de la organizacion politica de la sociedad.
Cuando se reflaxiona acera del origen del Estado, no se hace como resultado de un
analisis directo, sino como deducciones surgidas de una teoria previa;, por eso
axisten diversas teorias en relacién al origen del Estado.

Georges Burdeau nos dice: “no hay ninguna rama de las ciencias sociales que no
sa haya interesado por el problema del origen det Estado®. Historiadores, socidlogos
y juristas lo han querido considerar dentro de su campo. Por eflo no resulta
sorprendente la multiplicidad de las soluciones propuestas.

1) Teoria teocratica religiosa:

Este tipo de teorias afirman que el Estado es creado por Dics y por esa razon todos
los hombres estan obligados a reconocerlo y a someterse a su organizacion. Es la
primera teoria que surge en funcién del origen del Estado, en la antigledad domino
esta teoria por la casi identidad que existid entre la comunidad religiosa y la
comunidad poilitica. Hay teorias que encuadran en el aspecto teocrético y religioso:

a) La concepcion platéonica.- En su fibro “La Republica® representa Platén una
concepcion puramente ideal del Estado, es un organismo equiparable al del
hombre, un “macroantrophos”; constituido el Estado por individuos existiendo
entre ellos una relacién armonica. En esta concepcion el individuo pierde toda
dimension jurfdico-politica, ya que el goce y ejercicio de facultades juridicas
cede ante la idea de que el Estado es el Unico que los concede y regula de
modo absoluto. La concepcion platonica elimina toda insfitucién social
intermedia enfre el Estado y los individuos.

b) Ei Estado segin Aristdteles.- Para Aristoteles, el Estado es una alianza o
asociacién, una unién organica perfecta cuyo fin es la virtud y felicidad de
todos los hombres. La nota caracteristica del Estado en cuanto asociacion, la
que lo diferencia del resto de las comunidades humanas es, segun Anstoteles,
al autarquia, que es la condicién fundamental de ia que depende la



satisfaccion de los fines estatales. El Estado regula mediante leyes toda la
vida de relacion del hombre. Aristételes scstiene gue mientras hay hombres
que por naturaleza nacen libres, hay otros que nacen esclavos y que por su
incapacidad para gobemarse son posibles de dominio. Admite la esclavitud
como una necesidad del Estado.

La filosofia cristiana: El cristianismo subordind [a autoridad estatal, transiteria y
limitada, al poder de Dios, etemo e ilimitado; asi pues la iglesia en la Edad Media
tieride a sobreponiérse al Estado originando la coricepcién de que el poder estatal es
solo un medio para la consecucion de los fines religiosos.

En la filosofia cristiana las concepciones sobre el Estado y su origen difieren:
la patristica representada por San Agustin ofrece diferencias con la escolastica
representada por Santo Tomas de Aquino.

San Agustin: Sefiala en su obra “De Civitate Dei” que la institucién fundamental de la
especie humana organiza su potencialidad por los designios de la providencia; esa
es la ciudad de Dios; es decir 1a comunidad de los fieles catdlicos, es éste el reino de
Dios Gnica forma de convivencia perfectd. El Estado (Civitas temae) es el producto
del pecade y sdlo puede admitir como organizacion social una relativa justificacién
teleoldgica en tanto sirva a los designics de Dios y a los fines de la iglesia.

Santo Tomas de Aquino: Para Santo Tomas el Estado es la institucion fundamental y
necesaria que deriva de la naturaleza sociabie del hombre. Su finalidad es establecer
un orden de vida para lograr la satisfaccion de las necesidades humanas en tanto
sean determinadas por la providencia. “El Estado es en la tierra una representacion
del reino de Dios”™ por ello ef poder estatal debe coincidir en su aplicacion finalista con
los principios teoldgicos supremos.

2} Teoria del contrato social:

Esta tecria afirma que el Estado es una creacidn humana, es obra de la voluntad
del hombre y su origen se encuentra en el pacto social. Trata de explicar el origen del
Estado en una hgura del derecho de las obligaciones: el contrato. Cuando varios
hombres se ponen de acuerdo sobre un objeto determinado y sus voluntades se
reinen, dan nacimiento a una situacién juridica: el contrate. De esta manera los
hombres se reunieron y se pusieron de acuerdo para formar el Estado. La piedra
angular de la teoria contractualista son las teorias de: Juan Jacobo Rousseau,
Tomas Hobbes y Jhon Locke.

JUAN JACOBO RQUSSEAU: Explica el origen del Estado por medio del pacto social,
contrato social que consta de una sola clausula: la enajenacion total de cada
asociado con todos sus derechos a la comunidad El contenido del contrato social
radica en un principio aprioristico cuya vigencia consagre y asegure los derechos y
libertades que son inherentes al hombre por su naturaieza, implica la delegacién que
los individuos hacen de todos sus derechos naturales al Estado quien, investido de
tal poder, los coordina y desenvuelve a jos individuos bajo fa forma de derechos
civiies. Pero este proceso no implica para el individuc la perdida de su libertad,



permite que todos los hombres permanezcan libres e iguales, ya que el Estado, en
su funcion tutelar, garantiza el ejercicio de los derechos.

TOMAS HOBBES: Parte de que el hombre es un ente egoista, que persigue la
satisfaccion de sus necesidades personales. no es sociable por naturaleza,
encontrandose en una permanente fucha; es francamente adverso y peligroso para la
subsistencia humana, de ahi ia conveniencia de una organizacidon social de una
convivencia humana que requiere la renuncia de su libertad ilimitada. Destaca 1a
necesidad de un contrato social, que consiste en la subordinacién incondicionada de
los individuos a un poder unificado que represente y ejerza sus coleclivos poderes.

JHON LOCKE: Segin Locke, los hombres se-encuentran en una situacién primitiva y
enfatiza: “un estado de perfecta libertad para ordenar sus acciones y disponer de sus
posesiones y personas en la manera que les parezca conveniente, dentro de los
limites de la ley natural, sin pedir consentimiento o depender ge la voluntad de
ningin otro hombre.

3. LA TEORIA DEL MATERIALISMO HISTORICO:

Carlos Marx publica en 1848 su “manifiesto comunista®, obra en la cual considera al
Estado como una superestnictura politica, de coercion clasista, condicionada por los
modes de produccién, sostiene Marx que la realidad social es el factor que
fundamentalmente determina a la conciencia humana. Los individuos que integran la
sociedad se encuentran vinculados, independientemente de su voiuntad a través de
un conjunto de relaciones de produccion. Estas relaciones consfituyen la estructura
econdmica de la sociedad. Sobre ella se erige una superestructura juridico-politica a
la que comresponden determinadas formas de conciencia social, los modos de
produccién de bienes, condicionan a todo el complejo de vida politico-social en sus
concomitantes formas ideolégicas, ser sigue que las mutaciones que se produzcan
en la estructura econémica motivan paraleiamente, comrelativos cambios en [a
superestructura estatal.

4. LA TEORIA JURIDICA DE HANS KELSEN

En su *Teoria general del Estado” y en su "Teoria pura del derecho” realiza al par de
una construccion jusfiloséfica de singular importancia, una fundamental revisiéon de
los supuestos sobre los cuales se asienta el conocimiento juridico. Lo especifico del
Estado consiste en ser un sistema normative y todos los elementos que
tradicionalmente se le atribuyen, solo existen, en tanto sus respectivos sentidos
estan determinados por aquella estructura normativa. El caracter normativo def
Estado como unidad supaindividual se advierte con toda nitidez al contraponer los
conceptos de comunidad e individuo, en general, y Estado y hombre en particular.

5. OTRAS TEORIAS:
A)  TEORIA DEL ORIGEN FAMILIAR DEL ESTADO

La sociedad primitiva se ongina en la familia. Ademas de los lazos de parentesco, la
sociabilidad es un factor determinante. Asi nace el prncipio de autoridad, y es ia conciencia la
que ongina la sociedad politica primitiva. Es de particular interés el momento en que &l grupo



nomada se transforma en un grupo sedentario, de todas maneras la familia es un factor de
agrupacion politica. Asi lo han afirnado Moret y Davy, Posadas e thering. A partir de estos
momentos surgen los grupos sociales que se proyectan hasta nuestros dias. Autoridad y
poder dan paso al Gobierno y posteriormente al Estado.®

B) TEORIAS NATURALISTAS:

Estas doctrinas parten de la idea de que el Estado es un fendmeno natural o sujeto a
fuerzas derivadas de la naturaleza. Las fuerzas aludidas son de caracter geografico,
topografico, hidraulico, hasta las fuerzas sociales, econémicas, politicas. Las luchas
sociales, fascistas y de clases comprenden la estructura de esas formas que generan
finalmente al Estado.

C) TEORIAS DEL ORIGEN VIOLENTQ DEL ESTADO

Numerosos autores admiten como causas de formacién de las formas politicas, la
violencia. Uno de los autares que expresa esta teoria es Oppenheimer en su libro
L’Etat “El Estado encuentra su nacimiento en la guerra. El Estado es, enteramente
en cuanto a su origen, y casi enteramente en cuanto a su naturaleza durante los
primeros estadios de su existencia, una organizacion social impuesta por un grupo
vencedor a su grupo vencide, organizaciébn cuyo unico fin es de reglamentar la
dominacién del primero sobre el segundo defendiendo su autoridad contra las
revueltas interiores y los ataques exteriores. Y esta dominacion no ha tenido jamas
otro fin que la explotacion econémica del vencido por el vencedor. Otro de los
autores afirma que la civilizacién es consecuencia de las luchas sociales. Todos los
Estados han surgido de conquistas sangrientas; sabemos que el Estado es la
condicién sine qua non de la prosperidad, del desarrollo de la civilizacion.*

2.- Opinion de algunos autores sobre el concepto de Estado.’

A) IGNACIO BURGOA ORIHUELA: Segtn ignacio Burgoa: “El Estado es un ente
politico real y constantemente se habla de &€l en una infinita gama de situaciones. Su
idea se invoca y se expresa en varadisimos actos de la vida juridica, desde la
Constitucion hasta las resoluciones administrativas y sentencias judiciales. Se da
como un hecho o como un supuesto y corresponde al jurista desentraiiar su ser
esencial y definirlo conceptuaimente con el objeto primordial de deslindarlo de
aquellas ideas con las que se le suele confundir. Reconocemos que esta tarea no es
nada facil y prueba de ello es la multitud de doctrinas y teorias divergentes y
contrarias en que su desempefo ha desembocado. En el Estado convergen
elementos formativos, o sea, anteriores a su creacion como persona moral ¢ juridica,
y elementos posteriores a su formacion, pero que son indispensables para que
cumpla sus finalidades esenciales, Dentro de jos primeros se encuentra la poblacion,
el territorio, el poder soberano y el orden juridico fundamental, manifestandose los
segundos en el poder publico y el gobierno.”

$(fr ANDRES SERRA ROIAS, ferriu del Fatacdo, 17 edic Porraa, México, 2000, pag. 157
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B) ENRIQUE SANCHEZ BRINGAS: Anuncia que: "Entendemos al Estado como
un hecho social, como un fendmeno que se produce cuando una sociedad asemada
permanentemente en un territorio logra diferenciar de manera sistematica a los
gobernantes de los gobernados. El Estado —como hecho social- es una realidad
integradora de una peblacién que dispone de un ambito territorial y que distingue
claramente entre la parte poblacional que gobiema —gobernantes- de la gobemada —
gobernados-. En consecuencia, el Estado no es solamente los gobernantes, tampoco
es de manera exclusiva los gobemados, sino que conjuga ambas partes con el
sustento de l1a identidad territorial. Esta realidad cobra existencia juridica a través de
fas normas que integran su orden normativo intemo. Hasta que sucede este
fendmeno, podemos hablar de la existencia del Estade como persona juridica, pero
esto no significa que antes de que se produzca el orden normativo no exista el
Estado como una realidad social.”

C) MIGUEL ACOSTA ROMERO: “El Estado es la organizacion politica soberana
de una sociedad hurmana establecida en un temitorio determinado, bajo un régimen
juridico, con independencia y autodeterminacién, con 6rganos de gobiemo y de
administracion que persigue determinados fines mediante actividades concretas. En
consecuencia considero que siendo una realidad social, el Estado tiene
necesariamente una realidad juridica que se expresa en su capacidad para ser sujeto
de derechos y obligaciones, que van desde los derechos fundamentales de los
Estados, consistentes en ser soberanos, defender su temitoric, su estructura como
Estado y sus drgancs de gobierno, establecer su sistema monetario, su sistema
tributario, sus estructuras de defensa intema y externa, su orden juridico y las bases
para su desarrollo, asi como establecer relaciones con otros miembros de la
comunidad internacional.

CONCEPTO DE ESTADO:

El Estado es una sociedad humana establecida en el territorio que le corresponde,
estructurada y regida por un orden juridico creado, aplicado y sancionado por un
poder soberano para obtener el bien pubfico temporal, formando una institucién con
personalidad moral y juridica.

Explicacion:

El Estado es una sociedad humana, ya que solo puede darse en esta. La sociedad
humana existe desde el momento en que el hombre se interrelaciona, todo esto se
da en un termitorio. En el momento en gue la sociedad fija los limites de su habitat, es
el tercer elemenic (gobierno). La sociedad para que se le considere Estado necesita
de un gobiernc. Una vez que fija su territorio la sociedad, lo hace a través de unas
normas que puedan equipararse con el orden juridico. El orden juridico es el conjunto
de normas que rigen a la sociedad y su abservancia es obligada y su inobservancia
es penalizada;, no se da en forma arbifraria. sinc que es creade por un poder



soberano. El poder soberano es un organismo que se dan a si mismo los seres
humanos

3.- Elementos basicos del Estado:

El Estado es una realidad cuitural, es una forma de vida humana y solo puede ser
comprendido mediante fa descripcién de sus caracteres y elementos esenciales. De
tal forma que la mejor definicién analitica de éste, establece que “es una institucion
juridico-politica, compuesta de una poblacién asentada sobre un territorio, bajo un
poder de mando y con reconocimiento pleno de su soberanfa, con limites en el
espacio y en el tiempo=™.®

El Estado es en si mismo, una unidad soberana de accion y decisién, por lo
gue importa su presencia en la realidad politica imperante, en las relaciones de su
territorio y de su poblacién, con su gobiemo y autoridades en general.

Los eiementos esenciales del Estado son el temitorio, la poblacién y el
gobiemno. Los elementos secundarios ¢ politicos del Estado son fa soberania y el
derecho.

En otros téerminos, el Estado debe comprender un grupo social importante,
localizado sobre una porcién de la superficie terrestre, dotado de un poder de mando
soberano y un orden juridico general encaminado a alcanzar determinados fines.

Estos elementos han aparecide sucesivamente en la historia de nuestro planeta y
en la vida social humana. Primero fue el territorio; en segundo lugar aparecié el
hombre y con él la sociedad ¢ comunidad; en tercer lugar, necesidades ineludibles
de supervivencia y autodefensa originaron la diferenciacién entre gobemantes y
gobemadcs, estimulados por la divisién del trabajo, dando paso a la organizacion del
poder pablico; en cuarto lugar aparece la subordinacién de la fuerza al Derecho,
expresion de un humanismo mas depurado y correigtivamente la unidad de las
instituciones; en quinto lugar, se alcanzan las caracteristicas de ese poder como son
la sociedad y los fines del Estado.’

A} TERRITORIO:

El termitorio es un elemento primario, basico, esencial, fundamental, de existencia de
Estado. No puede concebirse un Estado sin la existencia de un territorio sobre el cual
se encuentre establecido. El territorio es considerado como el espacio geografico del
Estado, en el que reside permanentemente su poblacion, sus habitantes y es el lugar
en el que el Estado ejerce su auteridad, su poder y su jurisdiocién.a

" CESAR CARLOS GARZA GARCIA. Derccha constitucional AMexicanc, Mo GRAW-HILL Interamericana
Editores, México, 1997, Serie Juridica, p.2

' ANDRES SERRA ROIAS, op..cir | pag 234

* MODESTO SEARA VAZQUEZ, Marmud de Derecho Internucional Pribheo, Ed. Pormia, México, 1967, pay.
42 y ALBERTO A. NATALE, Derecho Politico, Ediciones de Palma, Buenos Aires, Argentina, 1979, pag 290.




El territorio es el espacio en que el gobierno ejerce control publico y, por fo
mismo, es el ambito espacial de validez del orden juridico nacional. En otros términos
el sistema juridico de un pais nunca puede 0 nunca debe intentar tener aicances
supeniores a la extension de su territoric y el gobiemo jamas tendra funciones de
derecho publico o imperium fuera de los limites del territorio nacional. No sdlo el
territorio es el ambito de validez espacial del orden juridico del Estado, sino que
también el territorio "es un dmbito de dominacién, en donde la soberania territonal
tiene un fado positivo y otro negativo; el positivo se significa porque fcdo el que se
encuentre en el territorio estatal esta sujeto al poder del Estado y el negativo, implica
que no puede ejercerse dentro del territorio estatal, autonidad soberana alguna gue
no se derive del poder del propio Estado”.?

Ef tertitorio mexicano, de acuerdo al articuto 42 de la Constitucion'®, comprende:

I El de lag partes integrantes de la Federacion;

I El de las islas, incluyendo los arrecifes y cayos en los mares adyacentes,;

. El de las islas de Guadalupe y las de Revillagigedo, situadas en el océano
pacifico;

v. La plataforma continental y los zécalos submarinos de las islas, cayos y
arrecifes,

V. Las aguas de los mares temitoriales en fa extension y términos que fija el
derecho internacional, y las maritimas intericres; y

Vi El espacio situado sobre el territorio nacional, con la extensién y modalidades
que establezca el propio derecho internacional™.

B) POBLACION:
La poblacion es la totalidad de individuos que habitan el territorio de un Estado y es
un elemento de existencia del Estado, considerado como esencial para la vida,
aclividad y funcidn estatal. "La poblacién desde el punto de vista objetivo es objeto
pasivo de la actividad estatal. De tal suerte que el poder estatal implica siempre
dominacion sobre los hombres que conforman el total de los habilantes de la
poblacién que en forma permanente residen y habitan el territorio del Estado™.'" Asi
el derecho mexicano se aplica a toda persona gque realice los supuestos de la norma
en temitario nacional, pero son mexicanos sélo algunos de ellos. Por su parte, la
poblacion del Estado mexicano, sfricfu sensu, se compone por los individuos de
nacionalidad mexicana, que segun el dichc del articulo 30 constitucional: “...se
adquiere por nacimiento o naturalizacién. "
A) Son mexicanos por nacimiento:

3 Los que nazcan en territorio de la Republica., sea cual fuere
la nacionalidad de sus padres;

* REINHOLD, ZIPPELIUS. Teorw General del Lstado, UNAM, pag 9091

' At 42, Constisucion Politca de Tos Extados mdos Mexicanos Ed. Sista, México, 2004, pag 43
" ALBERTO NATALE, rmp. cif, pag 293

* Art 30. CPEUM. pag 34



Il Los que nazcan en ef extranjero de padres mexicanos, de
padre mexicano ¢ de madre mexicana; y

L. Los que nazcan a bordo de embarcaciones 0 aeronaves
mexicanas, sean de guerra o mercantes.

C) Son mexicanos por naturalizacion:

i Los extranjeros que obtengan de la Secretaria de
Relaciones carta de naturalizacidn; y

i La mujer o varén extranjeros que contraigan matrimonio con
vardn o mujer mexicanos y tengan © establezcan su
domicilio dentro del territorio nacional.

Cabe destacar que el orden juridico mexicano aicanza aun a los extranjeros, pero
que éstos no forman parte de la poblacion del Estado mexicano, segun el articulo 33
constitucional.

D) GOBIERNO:

El poder es un medio poderoso para gue el Estado pueda realizar sus fines, o la
capacidad de imponer su obediencia.

En resumen y de acuerdo con Hauriou: el poder politico es una libertad, una
energia y una superigridad, que realiza una empresa de gobiemo y gobiema creando
orden y gobierno.

Nos dice Jacques Maritain: “La autoridad y el poder son dos cosas distintas:
poder es la fuerza por medio de la cual se puede obligar a obedecer a otra. Autoridad
es el derecho a dirigir y a mandar, a ser escuchado y obedecido por los demas. La
autoridad pide poder. El poder sin autoridad es tirania.'®

Siendo el poder estatal el “poder supremo de [a sociedad que se localiza por
encima de los demés poderes existentes, éste debe entenderse referido a la
autoridad que tienen los 6rganos del Estado que forman su gobiemo, toda vez que
en el gebiemo se encuentran el conjunto de personas o funcionarios, que son los que
ejercen la autoridad pablica. E} poder del Estado también es Hamado o identificado
comgo poder politico, el cual se apoya en fa fuerza publica para imponer determinadas
acciones a la poblacion en general, a través de los gobemantes que detentan la
autoridad, el mando y en si el propio poder como tal.

El gobiemo, por dltimo, es la organizacion a la que ha sido conferida, por la
nacién, fa facultad de representar y manifestar a la voluntad que la dinja. En el caso
de México el gobierno, por su actividad se divide en tres érganos principales, a decir.
el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial. El gobiemoe mexicano se encuentra regulado
en principio, por la parte organica de la Carta Magna, en concreto se estatuye como
se conforman fos poderes en los articuios 50,80 y 94 de la Ley Fundamemntal.

"' Cfr ANDRES SERRA ROJAS, op. cif.. pag 202,293



E) SOBERANIA:

La soberania etimoldgicamente significa: super-omnia, poder supremo, sobre todo
poder, en el supremo poder, es la supremacia, es !a suprema potestad. Para que un
Estado esté en posibilidades de gestarse y constituirse, el mismo requiere de un
poder gue no reconozca ningun ofro por encima de él o ningdn otros gue lo
condicione dentro de sus limites espacial y personal de validez, es decir, el Estado
naturalmente es scberano. Asi diremos que por soberania se entiende la condicion
del que tiene un poder incuestionable y por encima de todo. De lo apuntado
encontramos entonces que el ente soberano tendra dos facultades inherentes: la de
autodeterminarse vy la de auto limitarse. Por autodeterminacidon entendemos la
capacidad de normarse a si mismo o de darse sus propias leyes (autonomia). Por
auto limitarse significamos la capacidad de sefalarse campos de accion, o bien, de
imponerse sus propias competencias. Habiendo resaltado que la soberania implica la
capacidad de autodeterminarse y auto limitarse, que lo mismo significa la potestad de
no ser cuestionado ni condicionado por nada superior, resulta asi incontrovertible,
gque al menos en la acepcion de un Estado de Derecha, soberana sdlo puede ser la
voluntad manifestada en la maxima de las leyes.

Como sefala el maestro Andrés Serra Rojas, la soberania esta, considerada
como una caracteristica, facultad o atributo del Estado, ademas es la esencia politica
que le da at Estado el caracter y reconocimiento como tal. O bien, como dice Natale,
“La soberania es aquella potestad abscluta de mando, que no reconoce iimites que
no sean los impuestos por los mismos que la ejercen. Es la competencia de
competencias y un poder soberano que no admite a ningun otro poder por encima de
él". Asi la soberania es un poder, un poder necesario e indispensable y vital sin el
cual no puede vivir el Estado, que asi se aprecie de serlo. La historia demuestra que
la soberania, significd la negociacién de toda subordinacion o limitacion del Estado,
por cualquier otro poder.

Normaimente se afirma que el Estado es una entidad politica autdnoma y que
pcsee una caracteristica especifica sin la cual es privada de su caracter de Estado:
la soberania. Es facil observar que esta autonomia tiene un caracter normativo y
puede ser descrita de la manera siguiente: <Una comunidad politica es una
comunidad politica independiente si la instancia creadora del derecho es
habitualmenie obedecida por el grueso de la poblacion, y no se encuentra en habito
de obediencia a ninguna instancia superior {Austin).

La soberania es asi la caracteristica distintiva de una comunidad politica
independiente, del Estado. Esta se presenta cuando la instancia creadora del
derecho no recibe autoridad de nadie mas, cuando es 1a instancia suprema y fuente
altima del derecho de la comunidad. Cuando este “superior comdn” es la instancia
suprema, dicha comunidad es un Estado, una comunidad juridica independiente. Una
determinada sociedad, por tanto, no es un Estado, una organizacion politica
independiente, salvo que la generalidad de sus miembros se encuentren en un habito
de obediencia a un superior comin determinado. Los individuos cuya accion es
considerada como actos del Estado, son los superiores, los érganos del Estado, los
gobernantes “legitimos”.



F) DERECHO:

Para unos autores, el derecho es un elemento esencial del Estado y para otros no lo

consideran necesario e indispensable en la estructura del Estado. El orden juridico
manifiesta el poder del Estadc porque como afirma Burdeau que si bien el derecho
crea el poder, éste no deja de estar subordinado al derecho y el propio Estado esta
limitado por el derecho, porque su propio poder se halla juridicamente condicicnado
por la idea del derecho que lo legitima y por ende, el poder estatal no puede ir contra
el derecho. No obstante ello, sabemos que el poder gobiema, pero no puede
gobernar mas que creando el derecho, porque al crear el derecho, crea el orden. El
derecho como sefiala Maurice Duverger es uno de los instrumentos esenciales del
poder ya que la mayor parte de la actividad del poder se desarrolla dentro del marco
del derecho, a través de las constituciones, los codigos, las leyes, los reglamentos,
las decisiones administrativas y judiciales; son procedimientos y acciones
fundamentales en el ejercicio del poder, ya que en elflos se basan los elementos de
coaccion y legitimidad. No hay Estado sin derecho, ya que el derecho es un elemento
esencial del Estado como forma politica modemna. El derecho debe buscar, normar y
conciliar el poder y autoridad del Estado, con las libertades y derechos de los
hombres y de la sociedad en general.

El derecho es un producto, fendomeno, hecho social, que se manifiesta bajo la
forma de un conjunto de reglas sociales, aseguradas por un mecanismo de coaccidn
socialmente organizado, que traduce las exigencias de una comunidad determinada,
encaminada a ordenar y dirigir la conducta de los hombres. El Gobiemo o grupo
gobernante crea el Derecho, que es un derecho justo o injusto segidn su contenido y
condiciones, con base a que es un poder exclusivo y soberano al que se le
encomienda tomar las decisiones politicas fundamentales, sin que ello implique que
una sociedad deba renunciar a decir la JOitima palabra sobre su normal
mantenimiento.’*

4.- Fines y funciones del Estado:

LOS FINES DEL ESTADO

La determinacion de los fines del Estado repercute de manera directa y terminante
sobre las actividades de éste, toda vez que para la consecucion de aquellos deberan
realizarse las actividades suficientes y necesanas. En este sentido Sayagués Laso
nos dice que: “Segun sea la opinidn que predomine en cada pais y en un momento
dado acerca del debatido problema de los fines del Estado, dependera la mavyor o

“ thrd, pag 314



menor extension de las actividades o tareas que el Derecho asigne a las entidades
estatales.” '°

La precision de los fines del Estado ha sido una cuestion muy debatida desde
sus origenes, lo cual explica las diversas concepciones gue de €l se han tenido
{Estado Gendarme, Estado Social de Derecho, Estado Benefactor), de acuerdo con
la época y el lugar de gque se trate, asi como de fa concepcion filosdfico-politica que
de él se tenga. Por ello se explica que diversas corrientes hayan negado la existencia
de sus fines y ofras se refieran a los fines objetivos o particulares de cada Estado, o
a los fines subjetivos del mismo.

La corriente mas aceptada considera que el Estado tiene fines o, dicho de otra
forma, que el Estado tiene una causa final, que en términos generales es la
consecucion de los fines humanos, ya que *._.por diferentes que puedan ser las
acciones humanas y por mdltiples formas que sean susceptibles de revestir los fines
humanos, esta sociedad de fines puede integrarse en ailgunos que valgan como
superiores y dltimos...Los medios para conseguir estos fines superiores son varios,
del propio modo que los fines intermedios, pero la variedad de estos uUitimos tiende a
convertirse no ya en escaso nimerg, sino en un solo fin™.

Este fin Oltimo recibe el nombre de “bien comin®, vy es definido como “la
comun felicidad temporal, o sea la perfecta suficiencia de vida, debidamente
subordinada a la buenaventura etema; el buen vivir humano © la arménica plenitud
de los bienes humanos, el bien humano en la plenitud y, segun la proporcion que
requiera la naturaleza humana, el "bien comun”™ perfecto en cuanto puede tenerse en
este mundo”.

Ahora bien, en virtud de que ese bien comun puede exigir la satisfaccion de
una serie de necesidades, bien sean de interés general o colectivo, al Estado le
corresponde, de manera general, por medio de sus funciones (legislativa, ejecutiva y
judicial), instrumentar todos los medios que sean necesarios para alcanzar ia
satisfaccion de ese fin primordial.

Sin embargo, la satisfaccion de las necesidades individuales de la poblacién
no le corresponde solo al Estado, a través de sus funciones, sino gue soélo facilita los
medios idoneos para que se satisfagan. Al Estado Gnicamente le comesponde colmar
las necesidades que han sido elevadas al rango de pdblicas, bien sea por
incapacidad de los particulares para hacerlo, o por el hecho de ser inherentes a su
soberania.

De esia forma, es ef Estado quien debe hacer inmediatamente la declaracion
de cuales son los objetivos de interés o de necesidad publica, para considerarics
fines propios.

e Fratado de Derecho Admastratvo, 4° edic 1], pag 48 citado por DELGADILLO Y LUCERO, op.cit .
p.26
Y GEORG JELLINEK. Teoria General det Estado, México. pag 174
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Tradicionalmente la Doctrina ha clasificado a los fines del Estado en dos tipos:
Los esenciales, superiores, primarios o juridicos; y los no esenciales, accidentales,
secundarios o sociales.

Los primeros constituyen un minimo de necesidades para que el Estado
pueda subsistir, tales como defensa exterior, seguridad interior, obtencién de medics
econdmicos (actividad financiera, relaciones exteriores, etc.). Los segundos, por su
parte, son aquellos que asume el Estado para lograr mejores condiciones de vida en
sociedad.

De esta manera se puede considerar que los fines del Estado son, objetivos a
cumplir, de manera invariable y de cumplimiento imperativo. “Objetivos en tanto que
no dependen det arbitrio humano, ni en su existencia, ni en su naturaleza. invariables
porgue corresponden a todo Estado y en cualquier circunstancia de tiempo y lugar.
De cumplimiento imperativo porque estos fines justifican que exista. Sin elles, decir
Estado es nombrar una instifucion disueta o un mecanismo monstruoso e
hipertrofiado”.'?

Sin embargo, resulta obvio que el contenido de estos fines ha variado segun el
tiempo y lugar, puesto que para lo que en un pais y en una época determinada
pueden considerarse los objetivos a satisfacer, para otros no. Por ello, algunos han
considerado que el Estado debe procurar la satisfaccion del bienester general, otros
la moral, y otros la seguridad o la libertad.

Empero, siempre encontramos que “toda actividad del Estado tiene como fin
Ultimo desde este punto de vista, cooperar a {a evolucién progresiva, en primer lugar
de sus miembros, no sdlo actuales sino futuros, y ademas colaborar a la evolucion de
la especie...”, fines que pueden, desde otro punto de vista, ser exclusivos o
concurrentes, ya sea que se trate de ".. .actividades que exclusivamente le
correspondan, y actividades con las cuales ordena, ayuda y favorece o desvia las
manifestaciones de la vida individual y social”,'® que se manifiestan en actividades
relativas a la afirmacion, como ya se dijo, de su propia existencia, a fa seguridad y
desenvolvimiento de su poder, asi como a establecer el derecho y ampararlo; y
favorecer a la cultura, la economia, la socledad, etc., para lograr una mejor
convivencia social.

El Estado, como ente cultural, tiene por objeto la obtencion de un fin. Ya
sabemos que todo producto de la cultura se caracteriza por llevar dentro de si una
finalidad, aquello para lo cual es creado por el hombre. Siendo el Estado una
institucién humana, tiene naturalmente un fin. No puede dejar de tenero. Los
hombres que componen el Estado, los gobernantes y los gobernados af agruparse
formando la sociedad estatal, persiguen un fin. El Estado encierra en su actividad
una intencidn que es ia determinante y el motor de toda su estructura. El fin sera el
que determine las atribuciones, la competencia material de los diferentes érganos de!
Estado y en funcidn de esa competencia se crearan organos. En este fin esta la
razén Oltima del Estado y su diferencia especifica con ofras sociedades.

" (fr. DELGADILLO v LUCERO. op. cur . p 28-29
" GEORG JELLINEK, op cir pag 196



La teoria clasica considera como fin propic del Estado, el bien comun. En
cambio el pensamiento politico contemporaneo se refiere al bien publico y al interés
general. El bien publico es el que se dirige al conjunto total de individuos y grupos
que forman la sociedad. Un sector liberal de la doctrina politica afirma que el bien
particular corresponde a los individuos y grupos y no al Estado. Para ellos el Estado
debe intervenir solo en forma supletoria de acuerdo con el principio de la
subsidiariedad, no dedicarse a organizar y proteger a la poblacion de tal manera que
le quite su iniciativa y libertad.

Fines Objetivos

Es dificil desconocer que et Estado modemo entrafia un orden juridicamente
regulado, en dos espacios. a) regulacion juridica de la autoridad que impone ese
orden juridico al pasar de poder constituyente al de poder constituido, y b)
ordenamiento juridico de Ia sociedad, distinguiendo entre derecho publico y derecho
privado. El Estado, entonces, tiene ademas por misién {a de controlar dicho orden y
la ciudadania el deber de realizar sus comportamientos sin violar sus disposiciones,
al igual que e! Estado bajo el presupuesto del denominado Estado de Derecho. Otro
aspecto objetivo es la defensa de la soberania frente al exterior, es decir que como
poder soberano a lo que se aspira por definicion, tiene que organizar la fuerza al
servicio del, orden juridico que impone dentro de sus limites territoriales, como fuerza
coactiva y hacia otros poderes exteriores que guieran someterlo.

Fines Subietivos

Todo orden juridico, mas alld de los aspectos formales que contiene como derecho
positivo, supcne gue sus normas entrafian valores gue los hombres que viven en la
sociedad regulada esperan ver realizados en la convivencia social organizada por
ese orden. Esto compromete a las ideologias, presente de alguna manera en los
presupuestos constitucionales que definen la estructura y valores que justifican al
Estado. En esa medida, pueden clasificarse como subjetivos, pues determinan la
voluntad politica que encuentra la fuerza social suficiente para convertirse en poder
politico que respalda a ese Estado.

Fines Absolutos:

Un Estado tiene fines primeros o absolutos que se encuentran insertos en la
denominada razén del Estado, lo que se explica porque el Estado puede hacer en su
propia defensa, que es paralelamente la defensa de la sociedad que lo sustenta, lo
que los particulares les esta vetado. Por ejemplo, matar, en la ejecucion de
sentencias; declarar la guerra o de oponer a su intenor la fuerza legitima a cuaiquier
otra fuerza sediciosa. En las doctrinas del absolutismo a este aspecto se sostiene
que el Estado debe defender ia segundad, la libertad y el derecho.

Fines Relativos:

Por finalidades relativas del Estado se consideran aquellas que le son impuestas al
Estado por la sociedad a través de procesos politicos, como las elecciones, 1as
revoluciones, los cambios de gobiernos, etc., entre estos figuran los fines
econdmicos, sociales, politicos, etc.



LAS FUNCIONES DEL ESTADOQ:

Para alcanzar los fines que se ha fijado, el Estado actia de muy diversas maneras y
en diferentes campos. Es por ello que se le encuentra realizando diversos hechos o
actos materiales, actos juridicos, acciones y procedimientos, los cuales efectia
ejerciendo sus facultades o atribuciones que el ordenamiento juridico le ha conferido.

Toda esta actividad que realiza el Estado, es decir, lo que puede o debe
hacer, por variada que sea, se puede resumir en tres formas esenciales, que se
caracterizan por la naturaleza de la decisién adoptada.

Asi, en primer lugar, tenemos aquellos actos juridicos y procedimientos que
traen como consecusncia que la actividad del Estado se manifiesie como expresion
creadora de normas juridicas. Por otro lade, se presenten aquellos actos o hechos
juridicos y procedimientos a través de los cuales actGa administrande los diferentes
medios con l0s que cuenta, para que de una manera concreta, directa y continua
satisfaga las necesidades publicas. Por ultimo, existen también actos juridicos y
procedimientos con los cuales el Estado actla resolviendo los conflictos de intereses,
suscitados entre los miembros de la colectividad, o de ellos con el Estado.

Esta forma que reviste la actividad estatal constituye lo que tradicionalmente
se ha conocido como “funciones del Estado”, y que son designadas, de acuerdo con
la Teoria de la Divisidn de Poderes, como funcién legislativa, funcidn administrativa y
funcién jurisdiccional o judicial, respectivamente.

De acuerdo con tal tecria, el poder del Estado se expresa en esas tres formas,
a través de los 6rganos que para tal efecto han sido creados, con funciones que le
son atribuidas directamente por la Constitucion. Asi tenemos un Congreso al que se
le asigna la creacion de normas generales, impersonales, absiractas y obligatorias,
para regular la actuacion de los propics organos y la de los sujetos que estan
sometidos al Estado. También se crea una organizacion judicial, cuya principal
funcién sera la solucidn de las controversias que se generen con la aplicacion del
derecho; y, finalmente, el establecimiento de una Administracion Publica, que se
encargara de administrar tos diferentes medios con los que cuenta, ejecutando las
normas y proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia, para que
de manera concreta, directa, y continua satisfaga las necesidades publicas.

La llamada Tecria de la Division de Poderes no debe considerarse en su
significado gramatical, en tanto que tal expresion es inexacta, toda vez que el poder
estatal es uno solo, ya que por su naturaleza resulta indivisible. Por ellos la “Division
de Poderes” en rigor constituye una division de funciones estatales entre diferentes
organos, esta divisidn se establece como protectora de {a libertad y frenc al
desbordamientc del poder, para que no exista absolutismo, ni la concentracion del
poder publico en un solo organo estatal, sino que dicho poder sea ejercido por
organos diferentes.



Resulta importante sefalar que la division de funciones no es absoluta, en
tanto que no existe una separacion total y exciuyente, ya que si bien cada uno de los
organos estatales (legislativos, judiciales y administrativos) tienen de manera
preponderante asignada una determinada funcion, lo cierto es que de acuerdo con
los diversos sistemas juridicos se han conferido a tales drganos otras funciones de
manera limitada, diferentes a la que esencialmente les corresponde.

Asi el organo legistativo, ademas de ejercer la funcién legislativa, que le es
propia, también realiza actividades jurisdiccionales y administrativas. Los érganos
junisdiccionales, de igual manera, ademas de realizar la funcion jurisdiccional, ejercen
actividades de naturaleza legislativa y administrativa. Por su parte los érganos
administrativos realizan actlividades legislativas y jurisdiccionales, ademas de la
funcion administrativa que les corresponde.

Lo anterior ha originado que los tratadistas estudien las funciones del Estado
desde dos puntos de vista como son el material (objetivo o substancial), y el formal
(subjetivo u organico).

Desde el punto de vista material las funciones se caracterizan por la
naturaleza intrinseca dei acto que llegue a producir el gjercicio de esas funciones, sin
tomar en cuenta el 6rgano que las lleve a cabo, las funciones s6lo se analizan
considerando la naturaleza de la actividad realizada, sin tomar en cuenta qué 6rganc
del Estado las haya efectuado, ya que sélo importa el contenido del acto, no el
drgano que lo cred.

En cambio, desde el punto de vista formal las funciones se caracterizan
tomando en cuenta el 6rgano que las ejerce, sin considerar ef contenido del acto que
preduzca su ejercicio, las funciones sdlo importan en razon del érgano que las
realiza, sin considerar su contenido o su naturaleza intrinseca.

FUNCION LEGISLATIVA

Desde el punto de vista material, la funcién legislativa se manifiesta en la actividad
estatal que tiene por objeto la creacién de normas de caracter general, imperativas y
coercitivas, es decir, de normas juridicas, cuya expresidon mas clara es la ley. Su
generalidad se manifiesta en el hecho de gque su aplicacién debe incluir a todas las
personas, sin distincion alguna, mientras se encuentre vigente; su imperatividad, en
la necesidad de sometimiento de las personas que se encuentren dentro del
supuesto que ella prevé; y la coercibilidad, en la posibilidad de su aplicacién aun en
contra de la voluntad de sus destinatarios.

Visto de esta manera, encontramos que el estudio de la funcion desde e
punto de vista matenal debe prescindir de la consideracion de su creador, sdlo debe
tomar en cuenta la naturaleza propia del acto en que se manifiesta, prescindiendo del
organo que realiza la actividad. Asi, cuando el Poder Legislativo emite una ley;
cuando el Ejecutivo la reglamenta, y cuando la Suprema Corte expide su reglamento
intermo con base en la Ley Organica del Poder Judicial, estamos frente a expresiones
de la funcion legislativa desde el punto de vista material, ya que esos aclos se
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concretan en normas generales, imperativas y coercibles, independientemente de la
naturateza del organo que los produjo.

A diferencia de este enfoque, la funcion legislativa desde ef punto de vista
formal sé6lo toma en cuenta el 6rgano que realiza la actividad, independientemente de
la materia o contenido del acto. Por elio, todo acto que emane del Poder Legislativo,
desde el punto de vista formal, serd una funcion legislativa, aun cuando
materialmente revista el caracter jurisdiccional o administrativo.

FUNCION JURISDICCIONAL

"La jurisdiccién fija en los casos individuales el derecho incierto o cuestionable o las
situaciones o intereses juridicos™'?, de lo que podemos establecer que esta funcién
presupone una contradiccion de intereses o una situacién de duda que puede ser
resuelia con la aplicacion del derecho.

Esta concepcion material de la funcién judicial, ¢ jurisdiccional, tiene como
origen la incertidumbre o el conflicto de intereses que el Estado debe resolver a fin
da procurar !a seguridad de sus habitantes, los cuales no pueden hacerse justicia por
su propia mano (articulo 17 constitucional).

En virtud de los fines del Estado, esta funcion solo puede ser realizada por él,
a través de la declaracién que se manifiesta en un acto concreto, generalmente la
sentencia. De esta manera la funcién jurisdiccional “...subsume un caso concreto
bajo la norma abstracta,... y dice cual es la fuerza que le corresponde en virtud de la
autoridad del Estado y las consecuencias juridicas que se han de seguir de éI"® esto
nos permite concluir que la funcién jurisdiccional tiene como fin el respeto de la
norma que ha sido producto de la funcién legislativa, al dare definitividad a Ia
sentencia, que adquiere la calidad de cosa juzgada, por la cual no podra ser
modificada.

Desde el punto de vista material el Ejecutivo realiza funciones jurisdiccionales
cuando a través de sus tribunales de lo contencioso-administrativo y del trabajo,
resuelve las controversias que le son planteadas, y el legislativo al juzgar sobre la
raesponsabilidad politica de los servidores publicos.

Desde el punto de vista formal, la funcion jurisdiccional sélo es realizada por
los 6rganos judiciales que a nivel federal establece la Constitucion, que conforme al
articulo 94 son: La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los Tribunales Unitarios y
Colegiados de Circuito y los Juzgados de Distrito.

FUNCION ADMINISTRATIVA

Con base en el criteric material, diversos autores han definido la funcién
administrativa como “la actividad practica gue el Estado desarroiia para cuidar de

" Ihud Pag 462-463
* Ihid.
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inmedialo los intereses publicos que asume en los fines propios™ o “una de las
funciones del Estado que tiene por objeto la satisfaccion directa e inmediata de las
necesidades colectivas por actos concretos, dentro del orden juridico y de acuerdo
con los fines de la ley”. o como “la actividad que tiende a la satisfaccion inmediata de
las necesidades del grupo social y de los individuos que la integran”,

Para identificar la funcién administrativa es necesario que partames de las
caracteristicas que la hacen diferente de las otras dos funciones estatales. Tales
notas de distincién son: concrecion, inmediatez, continuidad y espontaneidad.®’

La concrecién de la funcién administrativa se contrapone con la legistativa, ya
que en ésta los actos que produce son de caracter general y abstracto. En cambio,
aquella funcidon se caracteriza porgue el acto administrativo es concreto, va que
atiende a casos particulares y determinados a través de actos juridicos o de
operaciones materiales.

La inmediatez se contrapone a la funcion legislativa, toda vez que ésta procura
la ejecucion, en primer grado, de [as normas constitucionales;, en cambio, en la
funcién administrativa, al igual que !a jurisdiccional, la ejecucion inmediata es de las
leyes, y de manera mediata, o en segundo grado, de la Constitucion.

También la inmediatez de esta funciéon se manifiesta tomando en cuenta la
prontitud con la cual se satisfacen las necesidades pUblicas, puesto que a través de
ella se procura la pronta e inmediata consecucion de los fines estatales, cuestion que
no se da en la legislativa, porque elia tiende a limitar o condicionar fa conducta de las
personas, y tampoco se presenta en la jurisdiccional, ya que a través de ésta el
Estade procura que la voluntad legislativa sea observada, lo que da por resultado
que las necesidades piablicas se realicen de manera mediata.

La continvidad de la funcién administrativa consiste en que ésta se realiza de
una manera permanente o interrumpida, lo cual no se da ni en la legislativa ni en la
jurisdiccional, que se lievan a cabo de manera aislada y esporédica.

La espontaneidad distingue a la funcién administrativa de la jurisdiccional, en
tanto que ésta necesita de peticion del interesado, ya que el juzgador no puede
actuar de oficio para tramitar un proceso; en cambio, en la administrativa actia sin
necesidad de que se 1o pida la parte interesada, puesto que lo hace por iniciativa
espontanea de los drganos administrativos.

Lo anterior obedece al hecho de que la funcion jurisdiccional supone ia
controversia © la incertidumbre, respecto de ciertos hechos o intereses, que requiere
de la peticién del interesado; en cambio, la administracion presupone la existencia de
normas a las cuales se va a dar plena eficacia mediante su ejecucion, a fin de
satisfacer el interés publico.

Planteados estos aspectos basicos podemos establecer que ia funcion
administrativa es la realizada por el Estado de una manera concreta, inmediata,
continua y espontanea, para satisfacer de manera directa las necesidades publicas.

" DELGADILLO y LUCERO. op.ci/ . pag 29-36



De esta manera podemos concluir diferenciando los conceptos fines,
funciones, atribuciones y actividades del Estado, al afirmar que los fines son los
propésitos que el Estado pretende alcanzar, concretizados en el bien comun; es
decir, son los objetivos a cumplir de manera invariable y de realizacion imperativa;
Jas funciones son las diferentes formas en que se da a conocer la actividad estatal;
tas atribuciones son el contenido de esa actividad que se manifiesta en tareas o
cometidos especificos para cada 6rgano; y Ia actividad es la expresion material de la
actuacion de los 6rganos.

B) FORMAS DE ESTADO:

1. Diferencia entre Estado y Gobierno

La palabra ‘Estado’ designa la organizacién politica en su conjunto, en su completa
unidad formada por ios diferentes elementos que la constituyen. ‘Gobierno’ se utiliza
para designar el conjunto de los poderes publicos. De los érganos a quienes se
atribuye el ejercicio de la soberania. El Estado es un concepto mas ampiio; abarca el
todo. El Gobierne unicamente se refiere a uno de sus elementos, el que tiene la
direccién misma del Estado, o sea, segln estudiamos al analizar el poder publico, los
érganos a través de los cuales éste se manifiesta. ?

Posteriormente, en la modernidad, Estado y Gobierno se distinguen
precisando que el Estado abarca el tode de los fenémenos politicos y el titular de su
soberania; y el gobiemo una parte del Estado ¢ el conjunto de sus érganos, a
quienes se encarga la realizaciéon de sus fines y el ejercicio de su soberania, que se
deposita en el pueblo. El Estado aparece como un orden o estructura que no se
confunde con el Gobierno, ya que es una parte formal de aquél. Este proceso politico
va a dar paso a las formas de Gobierno y a las formas de Estado.

2. Distincion entre formas de gobierno y formas de Estado:

*La forma de gobierno, es la forma de uno de los elementas del Estado, la manera
de organizar y disiribuir las estructuras y competencias de los érganos que
compoenen el gobierno. Es el problema de quien ejerce el poder, o de quienes son los
repartidores del réegimen politica. En cambio, la forma de Estado ya no es (a de uno
de sus elementos, sino de la institucién misma, del propio Estado. Si el Estado es, en
el orden de la realidad, un régimen dentro del cual se realiza un reparto, la forma de
Estado es la manera de realizar ese mismo reparto; atafne, pues, al problema de
como se gjerce el poder. Asi Gropali distingue las formas de gobierno como modos
de formacion de los organos del Estado, sus poderes y relaciones, y las formas de

7 SERRA. ROJAS. op. cif . pag. 353
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Estado como estructura del Estado y relacidn entre el pueblo, el teritorio y la
soberania.”

3. Definicion de forma de Estado:

A la forma de Estado atafie la organizacién del poder publico, por medio de la
delimitacién de competencias y con referencia al teritoric 0 a las demarcaciones
territoriales por las que se compone el pais.

Nosotros llamaremos formas de Estado, a las distintas formas que una nacion
. puede adoptar, no por la diversa estructura y engranaje de sus 0rganos soberanos,
sino por lo que Ruiz del Castillo llama divisién o desplazamiento de competencias” 2*

Asi puede decirse gue como formas estatales existen tres: el Estade
centralista o unitario, el Estado federal y el Estado confederado.

4. Estado centralista o unitario:

El Estado unitaric dominado por una scberania genérica y drganos centrales de
proyeccién nacional, es aquel que corresponde a una forma centralizada, tanto en lo
politico como en lo administrativo. Histéricamente este tipo de Estado corresponde al
régimen absolutista. En el Estado unitario se forma un poder central, sin autonomia
para las partes o regicnes que lo componen, y es el Unico gque regula toda la
organizacién y acciéon de un poder 0nico, que unifica y coordina a todas las demas
entidades plblicas y privadas. La idea de un poder central significa que de él
emanan las decisiones politicas fundamentales, sin que se desvirtiie la accion
centralizada, por la colaboracidén de entidades encargadas de mantener y ejecutar
esas decisiones. lLa formula es centralizacion politica y descentralizacion
administrativa.

El Estado centralista o unitario presenta homogeneidad del poder, es decir, las
funciones estatales tienen una sola crganizacion nacional, pero, puede suceder que,
por razones de eficiencia administrativa, se permita la desconcentracién de las
funciones administrativa y jurisdiccional. La desconcentracion que referimos resuita,
en cuanto a la funcién administrativa, en una distribucién de los érganos de gobierno
en distintas circunscripciones usualmente denominadas departamentos o provincias,
pero dichos drganos estan subordinados al organo central; en cuanto a la funcién
jurisdiccional, en una distribucion de tribunales con distinta competencia territonial. Es
digno de subrayarse, el que la principal caracteristica del Estado centralizado es que
sus Grganos de gobierno pueden estar desconcentrados, pero no descentralizados,
es decir, los drganos de gobierno “locales’, aun y con competencia territorial, no son
auténomos.

2 Ihid, pag. 455 ,
* CESAR CARLOS GARZA. GARCIA. op. cur, p 59
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El Estado centralista o unitarico se caracteriza por la existencia de un centro
unico de poder, forma materiai del Estado en el cual las divisiones teritoriales
proceden de éste y no son mas que modalidades de |a organizacion administrativa.

Constituido por la cenfralizacidon progresiva de las prerrogativas de poder
publico, el poder establecide tiende a permanecer a la vez centralizado y
centralizador. Se dice centralizado al poder cuando los agentes del Estado estan
juridicamente calificados para hacer prevalecer su concepcion del bien publico en
todas partes y en toda materia y moncpolizan a este efecto la utilizacion de los
procedimientos de creacion del derecho positivo.

El Estado unitario centralizado se caracteriza en lo politico como en lo
administrativo. En lo politico tiene como fundamento una idea de derecho Unica que
los gobemantes ponen en practica por una legislacién uniforme en su contenido y
universal en su aplicacion. En lo administrativo, porque la ejecucion de las ieyes y ia
administracion de los servicios dependen exclusivamenie de autoridades
independientes del medio que regulan las leyes o del grupo al que interesan los
servicios.

5. Federacion

E! Estado Federal, "es un Estado que se caracteriza por una descentralizacion de
forma especial vy de grado méas elevado; que se compone de colectividades
miembros dominados por €I, pero que poseen autonomia constitucional y participan
en la formacién de la voluntad nacional, distinguiéndose de este modo de las demas
colectividades pablicas inferiores™ ?®

En esta definicidn neosocial nos encontramos que la base del Estado Federal
es la existencia de un territorio, una poblacidn y un régimen juridico general que
determine una Federacion represantativa de la personalidad del Estado y titular de la
scberania. Cada una de las partes mantiene una cieria autonomia, en tanto que se
limita el poder del gobiemo central. En resumen "e! federalismo representa la forma
territorial de !a separacidn de los poderes piablicos bajo un régimen constitucional”.

En el regimen federal se precisa y resume la autonomia intema y la
participacion de las entidades federativas en la expresion de la voluntad general y las
facultades de la Federacion.

El federalismo es la forma de Estado o técnica para organizar el poder publico,
por medio de la delimitacidon de competencias y con referencia a las distintas
demarcaciones territoriales por las que se conforma el pais, pero otorgando
autonomia dentro de Jas mismas.

Elementos constitutivos de un Estado federal:®

? SERRA ROJAS, op.cit . pag.553
* Vid Cfr. CESAR C GARZA G., op. cit., pag. 60 en adelante



Un Estado federal requiere de ciertos elementos basicos para su existencia, los que
enseguida precisaremos:

1. El pacto federal.- El pacto federal es el instrumento juridico gue permite delimitar
las competencias de los drganos de gobiernc, en las distintas demarcaciones
territoriales por las que se conforma un pais. En breve, es la distribucion de
competencias para con los érgancs federales, estatales y, en su caso, municipales.
El pacto federal debe contenerse en el texto constitucional y, en el caso de México,
estan consagrados, sus elementos esenciales, en los articulos 115, 116, 117, 118 y
124,

2. La autonomia estatal.- La autonomia estatal significa la capacidad de
autodeterminarse de los Estados de la Federacion; en otras palabras, la facultad de
darse sus propias leyes, dentro de las competencias que le otorga el pacto federal.
La autonomia estatal significa la capacidad de autodeterminarse de los Estados de la
Federacion; en ofras palabras, la facultad de darse sus propias leyes, dentro de las
competencias que le otorga e! pacto federal. La autonomia estatal se vuelve un
elemento esencial, pues si los Estados no. tuvieran capacidad de crear sus. leyes
(entiéndase incluida su Constituciéon) y, por ko mismo, sus érganos de gobiemo,
entonces la subordinacion al gobierno central seria incuestionable, con lo que se
terminaria con la piedra angular del federalismo: la coextensién de jurisdicciones.
Asi, éste es el requisito basico para poder hablar realmente de descentralizacion o
federalizacién, es decir, del reconocimiento de personas morales oficiales distintas a
la del Estado central, en nuestro case, al Estado mexicano.

3. Participacion estatal en la formacion de la voluntad nacional. Para las cuestiones
nacionales y para la salvaguarda de los dos elementos enunciados, se requiere de la
participacién estatal en la formacién de la voluntad nacional. En efecto, como en el
federalismo, para los asuntos de orden intemacional como para las cuestiones de
control de constitucionalidad los organcs de gobiemo centrales se manifiestan con
representacion nacional, entonces es frascendental gue los Estados puedan
participar en la creacidn de las leyes que conllevan a esas actividades. En México
esta participacién estatal resulta de la representacion de las entidades federativas en
la Camara de Senadores del Congreso de la Unién, como en la intervencion de las
legislaturas locales para la reforma constitucional. Con la presencia, en el legislativo
federal, de representantes locales se garantiza la consideracion de la voluntad
estatal en la creacion de las leyes ordinarias con alcances nacionales.

Se entiende entonces que la Federacion estad compuesta por Estados
miembros auténomos, perc el poder soberano reside en la Federacion, que se
reserva los poderes de defensa y de relaciones exteriores generalmente.

Las caracteristicas de la Federacién son las siguientes:

1) Un temitorio propio. constituido como unidad por la suma de los territorios de
los Estados miembros.



2) Una poblacion que dentro del Estado miembro forma la pobtacion propia del
mismo con derechos y deberes de ciudadania en relacidon con la Entidad
Local. Esa poblacion de los Estados miembros, tomada en su conjunto, forma
la poblacién del Estado Federal. En relacion con el Estado federal los
pobladores del Estado miembro también tienen derechos y deberes
especificos.

3) Una soia soberania. El poder supremo, as el def Estado Federal. Los Estados
miembros participan del poder, pero séle dentro de los ambitos y espacios de
Su circunscripcion y en las materias y calidades que la Constitucion ies
atribuye.

4) La perscnalidad del Estado Federal es Gnica. En el plano internacional no
representan papel alguno los Estados miembros. E! Poder Legislativo Federal
ordinariamente se compone de dos Camaras; una de Diputados y otra de
Senadcres, siendo estos ultimos representantes de los Estados miembros.
Los Diputados se eligen, generalmente, por cierto ndmerc de habitantes; en
esa forma, la cantidad de Diputados varia con el aumento o disminucién de la
poblacién. En cambio, el nimero de Senadores sélo varia si aumentan o
disminuyen los Estados miembros, pomue su eleccién se hace asignado un
numero fijo por Estado.

6. Confederacion:

En la forma de Estado denominada Confederacion de Estados, estamos en
presencia de varios Estados que han decidido formar, en forma permanente y
organica, una Unién pero sin que desaparezcan como Estados, ni formar una entidad
superior a ellos, pero a la cual delegan ciertos y limitados poderes. La Confederacion
tiene como base un pacto intemacional o interestatal, para realizar propdsitos
concretos, principaimente de caracter defensivo. Las facultades de la Confederacion
no pueden extenderse mas alla de lo pactado, ni implican intervencion en los asuntos
propios de un Estado soberano. El gobiemno central no aparece con mucho poder y
las relaciones entre ios Estados no son muy rigurosas. Tampoco sufre restricciones
la soberania de los Estados, pues éstos contindan en e! ejercicio pleno de sus
derechos. Esto hace hasta cierto punto inestable tcda Confederacion. Una vez
desaparecidas las causas temporales de éstas, se opera la transformacién hacia
otras formas paoliticas. %’

Como podemos ver esta modalidad surge, generaimente, por un acuerdo
entre varios Estados que convienen su unién, pero sin formar un nuevo Estado
superior a las partes confederadas. No hay en esta fusidn estatal un super-Estado,
con soberania que se imponga a los poderes de los Estados miembros. Solamente
quedan unidos los Estados por los términos del pacto de Confederacién; en todo lo
restante quedan enteramente libres, pueden encauzar su actividad a su arbitrio, tanto
en el plano internc como en el internacional. Unicamente sufren restricciones en
aquello que se encuentra previsto por el pacto.

7 Cfr ANDRFS SFRRA. R . pag. 352



Es una asociacion de Estados gue conserva integridad total de independencia,
la que por el Pacto Confederal convino tomar ciertas decisiones en comun, sobre
todo en sus relaciones internacionales. El grado de integracion institucional realizada
por la Confederacion es minimo, porque ta Confederacion no constituye un super-
Estadc superpuesto a los miembres, estando éstos unidos solamente por un lazo de
orden internacionat,

La Confederacton no tiene poder central. El drgano confederal principal, la
Dieta, es una asamblea deliberadora que se asemeja a las conferencias diplomaticas
tal como existe en las relaciones interestataies. Esta compuesta de los
representantes diplomaticos enviados por los gobiemos de los Estados asociados y
provistos por ellos de instrucciones formales. Por este hecho, los delegados de los
estados no son representantes en el sentido técnico del término, estan ligados por
sus instrucciones y no pueden opinar de acuerdo con la idea personal que se forman
de la situacion politica. Ademas, no votan por cabeza sino por delegacion, teniendo,
en general, cada delegacién sblo un voto o un namero igual de votos al de cada una
de las otras.

La distribucién de competencias entre los gobiernos asociados y los 6rganos
de la Confederacion es establecida por el pacto confederado, sin que las atribuciones
de éstos vayan mas alla de la gestién de los intereses expresamente declarados,
comunes. En cas¢ de duda, es la competencia de los Estados la que debe tener
prioridad.

De esta organizacién resulta que no existe en la Confederacién un verdadero
Poder distinto de los poderes estatales: las decisiones tomadas son aquéllas en que
se expresan las voluntades concordantes de los miembros y no tas decisiones de un
Poder auténomo. Por eso se explica que la Confederacién no tenga el medio para
hacerlas ejecutar directamente; estd obligada a pasar por el intermediario de los
diversos gobiermnos para llevar a los individuos cuya actitud le importa. Y es que, en
efecto, no tiene mas que una autoridad mediata respecto a los sujetos de los Estados
confederados; no hay nacionalidad confederal. La Confederacion es un sistema
politico que concierne a los Estados, no a los individuos; el orden juridico que supone
es de naturaleza interestatal. Por eso, mucho mas que por decisiones legislativas o
reglamentarias de los érganos comunes, por el paralelismo y la concordancia de los
ordenamientos intemos de cada Estado la Confederacion tiene mas probabilidades
de alcanzar sus fines.

C) FORMAS DE GOBIERNO:

1. Definicion:

Es confusiéon casi generalizada, entre los tratadistas de Derecho Constitucional, el
equiparar o sinonimizar los conceptos de forma de Estado y forma de gobiemo. El
error sefalado es perceptible, casi de inmediato. si reconocemos que el gobierno es
uno solo de los elementos del Estado. En efecto, a la forma de Estado atafe la
organizacidn del poder publico con referencia al lerritorio o las demarcaciones



terntoriales por las que se compone el pais. A la forma de gobierno, por otra parte,
concierne la manera de organizar el gobierno, para el gjercicio de las funciones
publicas.

Nosotros llamaremos formas de gobiemo a la estructura que pueden adoptar,
en un pais, tos organos encargados de ejercer las funciones soberanas y el mutuo
enlace en que deben estar tratados y relacionados entre si

2. Clasificacion aristotélica de la forma de gobierno:*®

El Estagirita, después de haber estudiado las constituciones de cincuenta y ocho
Estados de la época, configurd las formas de gobierno, segiin que el poder recayera
en manos de uno solo, de algunos o bien de muchos individuos. Este criterio es
solamente cuantitativo, toma en consideracion el aspecto exterior del gobiemo, no
sus cualidades interiores. Busca en cuéntas personas recae la titularidad del Poder
del Estado. No obstante, la clasificacion de Aristételes fue seguida y puesta como
ejemplo por largo tiempo.

Aristételes considera las formas de gobiemno dividida en dos grupos:

1. Las formas puras o perfectas, destinadas a realizar el bien de la comunidad,
que practican rigurosamente la justicia; y

2. Las formas impuras, degeneradas o corrompidas, que sélo toman en cuenta el
interés de los gobemantes son aquellas formas de gobiermno que desvirtdan
sus finalidades sirviendo intereses o propédsitos particulares. E! gobemante
olvida o pervierte su mision y hace del poder publico un instrumento de sus
intereses egoistas.

Cuando el gobierno reside en un solo individuo y éste emplea el poder para
beneficio de todos, entonces el citado pensador decia que estabamos ante la forma
pura de la monarquia. En cambio, cuando el gobiemno reside en un solo individuo y
este lo emplea para su beneficio exclusivo o de los que le agradan, decia Aristoteles
que existia |a forma impura de la tirania.

Cuando el gobierno reside en una minoria que utiliza el poder para beneficio de
todos, existe la forma pura de Ia aristocracia. Por su parte, cuando el gobiemo reside
en una minoria, pero que utiliza el poder para su propio beneficio, entonces se da la
forma impura de la oligarquia.

En fin, cuando el poder lo gjerce la mayoria de la colectividad, para beneficio de
todos, nos encontramos ante la forma pura de la democracia®®; pero si el poder se
utiliza so6lo para beneficio de los desposeidos, entonces resuita la forma impura de ia
demagogia.

3. Monarquia:

* it Cfr FERNANDO FLORES GOMEZ y GUSTAVO CARBAJAL MORENO. Nevwowes de Dorechu
Censtrivo Mexicane, 367 edic . Pornda Mévico, 1999, p 100
™ La democracia fuc considerada por Aristoteles como fa forma de gobierno mas conveniente



La monarquia aparece como el gobiemno de un solo individuo, que se llama el
monarca, el rey, el principe o el emperador. La monarquia es hereditaria, tradicional,
conservadora, de clases privilegiadas que comparten con el monarca sus privilegios
y consideraciones. En las monarquias absolutas el rey es el Unico titular de la
soberania y lo ejerce en nombre propio. Las monarquias censtitucionales son el
resultado de las luchas populares para subordinar la accion del monarca o un orden
juridico determinado; la Constitucién es la norma suprema y en contra de ella no
puede prevalecer ninguna voluntad real.*

La monarquia es la forma de gobiemno que resulita del ejercicio de ia jefatura
de Estado de manera vitalicia y cuya titularidad resulta de una relacién dinastica. En
la monarquia el poder supremo aparece en manos de un solo individuo que se llama
monarca o rey. La monarquia es vitalicia y hereditaria; como fundamento de esta
forma de gobiemo se estimd que era su origen divino, que la potestad soberana
emanaba de Dios.

Las monarquias han presentado en el curso de la historia varias formas, tales
como monarguia absoluta y monarquia constitucional. La primera existe cuando el
maonarca se encuentra colocado por encima de la Constitucion, siendo el Onico titular
de la soberania; en la segunda el monarca esta sometido al derecho, existen otros
6rganos que comparten el ejercicio de la soberania, la Constitucibn es la norma
suprema y sobre ella no exisle ninguna voluntad.

Ademas, la monarquia constitucional se subdivide en pura y en parlamentaria.
La monarquia constitucional pura entrega al monarca el ejercicio pleno del poder en
los marcos que determina [a Constitucion. La monarquia constitucional paslamentaria
es aquella en la que el ejercicio de poder corresponde al Parlamento en un sistema
de responsabilidad ministerial en el que el monarca se convierte en un simbolc de
unién, sin el ejercicio efectivo de poder™.

4. Republica:

La Republica es una forma de gobiemo popular cuyo titular o jefe del Ejecutivo no es
hereditario, sino elegible por el pueblo o por sus representantes. La republica es una
forma de gobierno genuinamente popular porque directa o indirectamente, permite la
participacion del cuerpo electoral en la Constitucién, legitimidad y permanencia de
sus organos directivos.

La replblica es la forma de gobierno de la colectividad, en la que es
precisamente el pueblo el titular del poder supremo. Etimoldgicamente, republica
proviene de latin: res, cosa y pablica, publica, es decir, cosa pablica®™.

La forma republicana de gobierno se distingue por ser aquelia en la que el
Jefe de Estado ejerce sus funciones por un tiempo limitado; es decir, la jefatura de
Estado es de renovacion pericdica. También es importante hacer notar, que para la
eleccion del Jefe de Estado se cuenta con la voluntad popular y que. esa voluntad

" A SERRA ROJAS, ey cir. pag 460
:[ FERNANDO F GOMIZ. v GUSTAVO CARBAJAL. np curpag 10}
* Ihid,



popular, supuestamente, atiende para la eleccidon, a la aptitud del prospecto de
gobernante.

La jefatura del Estado Repubiicano puede recaer en una sola persona fisica, el
Presidente, o en un grupo de ellas. Consejo Supremo o Directorio de la Republica.
La Republica es una forma de gobierno tipicamente popular, porque es precisamente
el pueblo, el que por medio del voto elige al titular del érgano de direccién.

La republica puede ser directa ¢ indirecta. Es directa cuando el pueblo mismo
asume la figura de organos del Estado, realiza 1a tarea estatal perscnalmente. Es
indirecta la repGblica cuando el pueblo aunque sigue siendo el soberano, nombra a
sus representantes en quienes delega sus funciones.

Puede ser también la repiblica Presidencial y Parlamentana. En la primera el
jefe del Estado, Presidente de la Republica, tiene plena independencia de! érgano
legislativo, el Presidente tiene la facultad de nombrar a sus ministros, gue soélo tienen
responsabilidad ante él. En la Replblica Partamentaria los ministros son los
responsables ante las Camaras, las que extienden su poder sobre la conducta del
Presidente. En el Parfamento reside pues la direccion politica del Estado.

5. Forma de gobiermo en México:

Segtn los articulos 39 y 40 constitucionales, México tiene una forma de gobiemo
republicana, representativa y democratica.

De conformidad con el articulo 40 de la Constitucién. “Es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una Reptblica Representativa, Democratica, Federal,
compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concemiente a su régimen
interior; pero unidos en una federacion establecida segun los principios de esta Ley
fundamental.”

Un breve analisis de este texto legal nos demuestra los elementos de nuestro
Estado, asi como la forma de su gobiemo.

Republica: es aquella forma de gobierno en la que, los ciudadanos eligen
periédicamente al jefe del Estado, quien temporalmente desempefia sus funciones.
El pueblo mediante el voto y por el término de seis afios elige al Presidente de la
Repoblica. En efecto, en México la jefatura de Estado se ejerce periodicamente y su
titularidad se obtiene atendiendc a la voluntad popular, cumpliendo con los reguisitos
republicanas.

Es Republica representativa porque el pueblo gobierna por medio de sus
elegidos. Ademas las leyes se elaboran por medio de representantes electos por los
ciudadanos. Los gobernantes en México resultan de un mandato popular y no existe
el gobierno directo del pueblo, por lo que se respeta el sistema representativo

La Republica democratica es aquella en ta que la soberania reside en el
pueblo, el gobiemo es del pueblo, es decir, todos los ciudadanos tienen la posibilidad
de participar en el gobiernc. Por cuanto a la caracteristica democratica del régimen
de gobierno mexicano mientras la voluntad popular no sea veraz, es decir. no sea la
que se conforma por las voces de quienes pueden y deben decidir (quienes tengan
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verdadera capacidad civica y no la ficticia que contempla nuestro orden juridico),
jamas podremos hablar de democracia, per lo que recordando los términos de los
dispositivos 34 y 35 fracciones | y Il constitucionales, tenemos que concluir que, en
México, no existe tal forma de gobierno.

La Republica es federal cuando existen Estados libres y soberanos en su
régimen interno, que unidos forman un nuevo ente con personalidad propia llamado
Estado Federal, cada Estado-miembro es libre y soberano en todo lo concerniente a
su régimen interiar, y contribuye a la formacion de la voluntad del Estado Federal.

6. Democracia y Representatividad politica:

Etimolégicamente la palabra democracia significa “Gobiermo del Pueblo™ (del griego
demos, pueblo y cratos poder); es decir, los gobemantes son elegidos por el pueblo
mediante el voto. Como elemento central de ia democracia esta la libertad def
individuo dentro de las facultades concedidas por la ley para participar activamente
en fa politica del Estado.

Desde ef punto de vista juridico, la democracia significa el gobiemo de todes
para todos y en beneficio de todos; esta forma de gobierno se manifiesta mediante la
voluntad del pueblo, el que tiene la libre oportunidad de emitir su opinién, aunque no
es la voluntad de todos la que prevalece, sino la de la mayoria, en virtud de que ésta
tiene la fuerza y es Iégico que el poder radigue en la fuerza.

Una definicion de democracia en nuestra época debe englobar los diversos
aspectos de la vida cotidiana de una sociedad; su elaboracidn, por tanto, no es tarea
facil, ya que debe contener una amplitud tal que funcione para explicar cualquier tipo
de régimen politico que se considere democratico. Asi puede decirse que: “La
democracia es una forma de vida basada en un supuesto racional de
convivencia, dentro de un orden juridico, caracterizado por la igualdad, la
libertad y la solidaridad, surgido como resultado del consentimiento y
participacioén del pueblo, quien a través de procedimientos adecuados expresa
la identidad de fin entre gobemantes y gobemados”.>

La democracia es aquella forma de gobierno que resulta en el establecimiento
de un orden juridico que atiende a la voluntad popular, pero en el que esa voluntad
se confecciona solo por las voces de quienes tienen la capacidad e interés para
decidir. En breve puede decirse, a la manera de Kelsen, que es aquel régimen de
gobiemo en el que existe libertad politica 0 en el que existe auto dominacién, es
decir, se esta sujeto a un orden juridico en cuya creacién se participa. En un régimen
democratico existe la oportunidad de gue todos puedan externar libremente su
voluntad, sin embargo, lo anterior es cierto, previo compromiso de que todos habran
de someterse a Ja decision de la mayoria. En suma, en un régimen democratico las
decisiones de gobierno se dan sujetas a un orden juridico y, dicho orden juridico o
manifestacion de la voluntad popular, se conforma atendiendo a quienes “pueden y
deben decidir” (quienes tignen capacidad para entender e interés, sobre el asunto).

© PABLO DC BUTALA, FERRLR VIDAL, Derecho Parlamentario. Td Oxford Universite Press, {Textos
Juridicos Universitarios), Moxico. 1999, pag 60



La Representatividad politica:

Representativo es aquello que sirve precisamente para representar otra cosa.
Politicamente, es el sistema que sirve para que la masa social de un Estado sea
representada en la ordenacion soberana, es decir, el pueblo se gobierna por medio
de las personas que elige para tal efecto. Los ciudadancs deben intervenir mediante
el voto en la vida politica del pais, a fin de que se designe a la persona que habra de
dirigifos. La eleccion de los representantes es periédica, al Presidente de la
Republica, se le escoge cada seis afios, a los Senadores cada seis anos, mientras
que a los diputados cada tres. El sistema representativo aparece como necesidad
para una mejor forma de gobiemno, pues los enormes grupos sociales que integran
los Estados, no pueden intervenir directamente en los asuntos politicos, por tanto se
optd por elegir a los individuos gue actuardn en nombre e intereses del pueblo.*

La representatividad politica es el producte de una forma de gobiemo en la
que la nacion designa a un grupo de sus propios ciudadanos, para que en nombre de
ella, manifiesten la voluntad estatal y participen en la creacion del orden juridico, el
que debe ser la concretizacion de aquélia.

La representatividad politica puede ser de dos tipos.

1. Directa: la representatividad politica directa se presenta cuando la eleccién de
mandatarios, por el pueblo, se hace sin intermediarios, es decir, el pueblo designa
directa e inmediatamente a sus gobemantes. En México existe representatividad
politica directa en la eleccién del Presidente de la Republica y de los miembros del
Congreso de la Union.

2. Indirecta: la representatividad politica indirecta se da cuando la eleccién de los
gobemantes se hace por conducto de intermediarios, es decir, que el puebio
(electores primarios) efige a una serie de representantes (electores secundarios) que,
a su vez, designaran a los que han de ser los mandatarios 0 gobemantes; puede
darse el caso de que existan varias fases de intermediacion. En México se presenta
la representatividad politica indirecta, en primer grado, para el caso de la falta del
titular del Ejecutivo en los supuestos previstos por los articulos 84 y 85
constitucionales. Por su parte, la eleccion del Presidente de los Estades Unidos de
América es un clasico ejemplo de representatividad politica indirecta.

D) SISTEMAS DE GOBIERNO CONTEMPORANEOS:
CLASIFICACION.

1.- Definicion:

Entendemos por sistema de gobierna la existencia de dos o mas detentadores del
poder, cada uno de ellos con competencia otorgada constitucionalmente y que al
actuar tiene la obligacion de cooperar con el otro u otros en la realizacion de la
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unidad estatal que se manifiesta en la real estructura del poder politico en una
sociedad.

Las relacicnes entre poder ejecutivo y poder legisiativo determina [a forma de
gobiermno. Y en la actualidad, principaimente, hay dos g;randes sistemas: el sistema
de partamento o parlamentario y el sistema presidencial™.

Por su parte Javier Hurtado dice que "A Ja forma en que cada replblica o
monarquia constitucional integra su representacion politica y establece relaciones
entre sus instituciones gubernamentaies se le denomina sistema de gobierno.” A los
sistemas de gobiemo puede considerarseles como el punto neuralgico de todo
sistema politico en el que confluyen interacciones mutuamente determinantes entre
éste y los sistemas de partidos, electoral y cultural, haciendo que el funcionamiento y
las reformas en uno de estos componentes afecten a los demas. Es decir, un
gobiemao de tipo democratico es y debe ser sensible a los cambios y demandas del
tejido social y, al mismo tiempo, moldear o incidir sobre él en funcion de! interés
publico.*

Siendo tres los sistemas de gobiemo (parlamentario, presidencial y
semipresidencial), su propagacién nos obliga a ser sumamente cautos, tanto en la
identificacion de los elementos que distinguen a cada uno de ellos, como en los
matices que hacen diversos a los que forman parte de un mismo patron general.>”

2.- Parlamentario
a) Concepto:

El parlamentarismo®® es el sistema en el cual el paramento tiene la direccion del
gobiermno y los ministros del gabinete son responsables ante él.

En un sistema de gobiemo parlamentario, el gobiemo gobiema en y a traves
del parlamento, asi fusionando el poder legislative y ejecutivo. Aunque formalmente
separados, éstos estan vinculados de tal forma que violan fa doctrina de la
separacion de poderes, lo cual los distingue claramente de sistemas presidenciales.

Giovanni Sarteri nos dice que los sistemas pariamentarios deben su nombre a
su principio fundador, o sea, que el Parlamento es soberano. Por tanto, los sistemas

** JORGE CARPIZO, La Constitucion Mexicana de 1917, Cd, UNAM, coordinacion de humanidades. México
1969, pag. 339.

* FAVIER HURTADO, El Sistema Presidencral Mexicano: evolucion y perspectivas, Ed. Fondo de Cultura
Economica, México 2001, pag 17

"7 Por ejemplo. no obstante que los dos son sistemas presidenciales. no es lo misme el peruano que et mexicano.
i el sermpresidencialismo francés que el ruso. o ef parlamemarismo inglés que ¢l italiano

“En lo sucestvo, el término parlamentarismo s¢ unlizara para hacer referencia al sistema parlamentanio de
uobierno. dejando de jado la denotacion gue este concepto suele tener como sinonimo de un poder absoluio e
incontrolado del Parlamente por encima de las otras ramas de gobierno, de la misma forma que el concepte
presidencialismo se ha utilizado para designar un poder incontrolado del presidente sobre los ofros poderes en el
marcy de un sisiema presidencial



parlamentarios no permiten una separacion del poder entre el gobierno y el
Parlamento: su caracteristica primordial es que el poder Ejecutivo-Legislativo se
comparte. Esto equivale a decir que todos [os sistemas que liamamos parlamentarios
requieren gque los gobiernos sean designados, apoyados y, segin sea el caso,
destituidos, merced al voto del Parlamento.

El hecho es que la palabra “partamentarismo” no designa a un solo sistema. Si
el funcionamiento de los sistemas parlamentarios es en realidad tan diferente, esto
se debe a que se vinculan con clases muy distintas de relaciones entre el Ejecutivo y
el Legislativo, de las que son a la vez resuitado. En realidad, hay por lo menos tres
variedades principales de sistemas parlamentarios. en un extremo esta el sistema de
primer ministro o de gabinete, de tipo inglés, en que el Ejecutivo forzosamente
prevalece sobre el Parlamento; en el otro extremo esta el tipo francés de gobiemo
por asambiea (Tercera y Cuarta Republicas) que casi impide gobemar, y a la mitad
del camino entre ellos encontrames la formula del parlamentarismo controlado por
los partidos.*®

b) Caracteristicas:
Se sefiatan las siguientes caracteristicas del sistema parlamentario®”:

1) Los miembros del Parlamento, lo son también del gabinete, es decir,
pertenecen o pueden pertenecer al Legislativo y al Ejecutivo.

2) El Gabinete se integra con los jefes de partido mayoritario, o con los jefes de
los partidos que coaligados forman la mayoria pariamentaria.

3) El Gabinete, que es el gobierno, tiene un jefe denominado primer ministro,
que esta en situacion jerarquica superior respecto a los demas miembros del
gabinete.

4) El Gabinete cuenta con el apoyo de la mayoria paramentaria y debe seguir la
politica que éste le sefala, pues en el caso contrario se ve en la necesidad de
dimitir.

5) El Gabinete gobierna realizando la administracién publica de acuerdo con la
politica sefalada por el palamento.

6) Como cecnsecuencia el Parlamento tiene influencia y control sobre el
Gabinete. El Paramento puede exigir responsabilidad politica a uno de los
miembros del gabinete o a éste, obligandole inclusive a dimitir.

7) El Gabinete tiene a su vez atribuciones de disolver al Parlamento, lo que
sucede de acuerdo con el pcder real del primer ministro. Esta facultad
corresponde formalmente al Jefe del Estado, es decir, al rey, pero
materiaimente la realiza el primer ministro. Cuando esto sucede es el pueblo

T GIOVANNL SARTORI. figesticr ir comeshinctinnd Comprarcda, inet tnvesiigue o de c\IMCIFcs, (weentives s
resifrados, trad Roberto Reves Mangoni. 3° retmp |, Ed Fondo de Cultura Economica, México 1999 pag. 116
*"JORGE CARPIZO v JORGL MADRAZO, Memoria det 11} Congreso  Navional de Derecha Constitucional
(1983}, UNAM, Meéxico, pag. 151



ad
~J

quien a través de una votacion general decide gquién tiene la razon, si el
pariamento ¢ el Gabinete.

Enrigue Sanchez Bringas nos dice que este sistema de gobierno presenta las
siguientes caracteristicas®';

1)
ii)

ii)

iv)

v)
vi)
vii)
viii)
ix}

El Ejecutivo se divide en dos titulares: el jefe de Estado y et Jefe de
Gobierno.

El gobiemo es un cuerpo colectivo.

El nombramiento del jefe de gobiemno depende de los ciudadanos porque a
través del voto determinan al partido mayoritario en la Camara baja cuyo
lider asume la jefatura del gabinete.

El jefe de gobierno o primer ministro nombra a los miembros de su
gabinete.

Los ministros generalmente son miembros de la Camara de los Comunes.
El jefe de Estado no tiene responsabilidad politica.

El jefe de gobiemo responde ante la Camara de los comunes.

La Camara baja puede ser disuella por presion del gobiemo.

Predomina e! poder del parlamento, entendido como el binomio gobiemo-
asamblea.

Jorge Carpizo nos dice que las principales caracteristicas del sistema parlamentario
de gobiemo son*%:

a)
b)

c)

d)

e)

Los miembros del gabinete (gobiemno, poder ejecutivo) son también miembros
del parlamento {poder legislativo).

El gabinete esta integrado por los jefes de partido mayoritario o por los jefes
de los partidos que por coalicion forman la mayeria partamentaria.

El poder ejecutivo es doble: existe un jefe de Estado que tiene principalmente
funciones de representacion y protocolo, y un jefe de gobiemo que es quien
lleva la administracion y el gobierno.

En el gabinete existe una persona que tiene supremacia y a quien se le suele
denominar primer ministro.

El gabinete subsistira siempre y cuando cuente con el apoyo de la mayoria
parlamentaria.

La administracién plblica estd encomendada al gabinete, pero éste se
encuentra scmetido a la constante supervision del parlamento.

Existe entre parlamento y gobierno un mutuo control. El parlamento puede
exigir responsabilidad politica al gobierno, ya sea a uno de sus miembros o al
gabinete como unidad.

A su vez, el parlamento puede negar un voto de confianza u otorgar un voto de

censur

a al gabinete, con lo cual éste se ve obligado a dimitir. pero el gobierno no se

encuentra desarmado frente al parlamento, pues tiene la atribucidn de pedirle al jefe

'i ENRIQUE SANCHEZ BRINGAS. Nercein Consitrcionad . T edic | Ed Porrua. México. 2002 pag 470
" JORGE CARPIZO. Lsmchers Constitucionetles, T edic . Ed Poraua. Mexico 1999, pag 303



del Estado. quien accedera. que disuelva el parlamento. Y en las nuevas elecciones
es el pueblo quien decide quién poseia fa razon: si el parlamento o el gobierno

Por su parte Javier Hurtado nos dice que en sus origenes, el sistema
pariamentaric surge en Inglaterra como el gobierno de asamblea que trajo consigo e
nacimiento del constitucionalismo modemo y senala que a este tipo de gobierno le
caracterizd el siguiente esquema:

1. La asamblea legislativa elegida por el pueblo esta dotada del dominio absoluto
sobre todos los otros Organos estatales.

2. El Ejecutivo esta estrictamente sometido a la asamblea, pudiendo ser designado o
destituido discrecionalmente por ella.

3. Ningun drgano estatal esta legalmente autorizado para interferir en la autonomia ni
en el monopolio del poder ejercido por la asamblea.

4. No existe ningun derecho del gobierno a disciver el Parlamento, aunque cabe una
disolucion por parte del electorado soberano.®

En nuestros dfas, el gobiemno de asamblea ha sido un modelo practicamente
superado en todos los sistemas parlamentarios. Sin embargo algunos paises ain
comportan algunas de esas caracteristicas.

En Ila actualidad, otras caracteristicas de este sistema de gobierno son las
siguientes:*

- lLajefatura de Estado y la de gobierno se encuentran separadas: la primera es
por sucesién, designacion o eleccion indirecta de un drgano determinado,
mientras que la segunda la ejerce un primer ministro*® electo en el
Parlamento.

- El gobiermo o gabinete esta constituido por los jefes del partido con mayor
apoyo electoral, o de los partidos que, uniéndose en ccalicion, forman una
mayoria en la que el poder gubemamental se concentra en la figura del primer
ministro, por lo regular lider de la formacion politica mas votada.

- No existe dualidad de origen popular y legitimidad democratica entre gobiemo
y Parlamento, como si la hay en los sistemas presidenciales.

- La duracidn del periodo gubernamental no es fija, depende del voto de
confianza 0 de censura gue sobre el gobierno haga el Parlamento para
ratificar o destituir al primer ministro y a su gabinete.

- El gobierno es de gabinete: su funcionamiento y toma de decisiones es de
forma colegiada y con et apoyo y responsabilidad de todos los ministros. La
dimisién del gobierno puede conducir a la disolucion del Parlamento y a
nuevas elecciones, o tan s6lo a un cambio de gabinete.

- Si bien ef Parlamento puede destituir al primer ministro, éste a su vez puede
recomendar al jefe de Estado la disolucion del Parlamento.

" lnd KARL LOEWESTELN. feovia dy ta Comsenictenr, Ed Anel, Barcelona, 1983, pag 97 v sicuientes

T IAVIER HURTADO. op co pag 18-20

" En un sistema parlamentatio el jefe del Fjecutivie puede tener distintos titulos oficiales. primer minisiro.

premier. presidente de gobierno, canwiller, ministro-presidente o 1aol -seach (AREND LUPHART, fan

demncracis camemporgaieas, Anel. Barcelona, 1991, pag, 82




Jaime F. Céardenas Gracia nos dice que el sistema parlamentario se caracteriza
perque es la unica institucion con legitimidad democratica. producto de eleccion
directa de los ciudadanos es el Parlamento, y el gobierno deriva su autoridad de Ia
confianza y aprobacion del Parlamento. Existe entre el Parlamento y el gobierno una
divisibn de funciones pero no de poderes; son mutuamente dependientes: el
Pariamento puede destituir al gobierno en cualquier momento, y el gobiemo en
contrapartida, puede disolver al Parlamento y convocar a nuevas elecciones, En un
sistema parlamentario la jefatura del Estado es ejercida por un funcionario, monarca
o presidente, que no es elegido popularmente, sino que es hereditario o designado
por algin procedimiento indirecto, generaimente con participacion del Pardamento.
Los primeros ministros cada vez se estan pareciendo mas a los presidentes por el
incremento en la personalizacion del liderazge de los partidos y la identificacion con
los votantes, el uso de los medios de comunicaciéon masiva que generan una
identificacion a veces plebiscitaria entre el primer ministro y los ciudadanos.*®

C) Ventajas y desventajas:

El sistema parlamentario tiene frente al sistema presidencial las siguientes
ventajas:*’

* La flexibilidad.* Existen soluciones constitucionales para la confrontacién entre el
Legislativo y el Ejecutivo.* No se produce ia paralisis del Legislativo o los impasses
entre los poderes.* Fortalece el sistema de partidos.* Favorece los juegos de suma
positiva.* Se trata de un modelo disefiado para la cooperacion politica.™ No es
deficiente en términos de legitimidad moral.* Genera estabilidad politica.

1) La flexibilidad. El periodo politico parlamentario no es rigido. En los sistemas
presidenciales los presidentes son elegidos para un determinado lapso de tiempo,
que en circunstancias normales no puede ser modificado, y a veces, con clausulas
como las de no reeleccién, tampoco puede ser prolongado, en el presidencialismo
todo el proceso politico se ajusta al periodo presidencial.

En el paramentarismo es paosible la sustitucién del primer ministro en
cualquier iempo, ya sea porque ha perdido el control de su partido, o porgue esta
involucrado en un escandalo.

Los sistemas presidenciales tienen una medida extrema para desalojar al
presidente del cargo: el impeachment, que sin embargo es sumamente dificil de
aplicar. Por esa razon es comun, sobre todo en algunos sistemas presidenciaies
latinoamericanos, intentar deponer al presidente por mecanismos no constitucionales
como los golpes de Estado. Otra forma para desbancar a un presidente impopular es
exigirle su renuncia aungue este mecanismo suele darse raramente.

T JAIME F. CARDENAS GRACIEN. Transicient polinea v reforma coastisucionst on Aovico, Td UNAM,
Instiuto de Investigaciones juridicas, Mexico, 1994 pag 172173
ket Pag 1734181



40

La falta de flexibilidad de los periodos presidenciales se traduce, por otra
parte, en graves distorsiones en la administracion publica. Los presidentes quieren
durante su mandato agotar toda la historia nacional, concluir todas las obras
publicas, promulgar todas las leyes necesarias, etc. No hay posibiidad de
continuidad en las politicas publicas, ni continuidad de los politicos. El sistema
presidencial se convierte en la tumba de politicos ambiciosos que saben que at final
de su mandato, en vittud de la clausula de no reeleccién, su participacion publica
habra concluido. La tarea politica es altamente discontinua en los periodos
presidenciales.

Los sistemas parlamentanos se caracternizan por su flexibilidad y continuidad.

2) Existen soluciones constitucionales para la confrontacién | eqisiativo-Ejecutivo:
Los presidencialismos cuando son democraticos generan esta confrontacién. En
ellos los diputados y senadores del Poder Legislativo representan, en importante
numero, a partidos diferentes a los que pertenece el presidente. Por ese motivo, las
confrontaciones entre el Ejecutivc y Legislativo son permanentes y pueden
complicarse ain mas si el sistema de partidos es multiple, pues las negociaciones y
pugnas abarcaran a varios actores politicos.

En el sistema parlamentario, al no existir una division de poderes sino de
funciones, estos conflictos no quedan irresolubles. E! Parlamento puede destituir
siempre al primer ministro, 0 el primer ministro disolver al Parlamento de forma
constitucional. Cada poder, al ser soberano en el ambito de sus competencias,
posibilita las soluciones constitucionales.

3)No_hay paralisis entre el Ejecutivo vy el Legislativo: Al exstir soluciones
constitucionales para resoclver fos posibles conflictos entre el Legislative y el
Ejecutivo, el sistema parlamentario no genera la paralisis en el funcionamiento ni del
gobiemo ni det Poder Legislative. En los sistemas presidenciales, por el contrario, los
conflictos, al ser imesolubles constitucionalmente, se pueden expresar en la
inactividad del Ejecutivo y del Legislativo.

4) Se favorece el sistema de partidos; La fuerza del parlamentarismo reside en los
partidos politicos. Los partidos son los vehiculos de expresién politica en el
Paramente. Por el contrario, en el sistema presidencial, los partidos tienden a se
débiles o desarticulados. El gran poder presidencial, en ocasiones cesarista-
plebiscitario, en donde el presidente Hega al poder con {a conviccion de que
representa al pueblo y a toda la nacidon, hace poco fértil el terreno para el
fortalecimiento de los partidos. El presidente siempre se sentira por encima de ellos y
aun de su propio partido. El presidencialismo es pues, una puerta facil para el
populismo. Segun opina Juan J. Linz, en el presidencialismo los partidos ni son
responsables ni avales de la estabilidad gubernamental ni de sus politicas puesto
que esa es la tarea del presidente, por ofra parte, no hay incentivos para fa
responsabilidad y la disciplina de los partidos. En cambio, en el parlamentarnismo los
partidos gue no actuan de manera disciplinada son severamente castigados por el
electorado.
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5) Se propician los jueqos de suma positiva: El sistema parlamentario opera sobre la
base de que todos los partidos ¢ participantes ganaran una cuota de poder. En los
sistemas presidenciales un c¢andidato, el que obtiene el cargo presidencial, gana
todo. Los juegos de suma cero no permiten los incentives para formar coaliciones y
compartir el peder con la oposicion. El sistema presidencial proyecta las deficiencias
de todo sisterna mayoritario que concede todo al ganador y nada a los perdedores.

6) El sistema parlamentario es cooperativo. Refleja un consenso publico. El gobierno
se forma por el acuerdo entre algunos partidos siempre y cuando el partido triunfador
no obtenga la mayoria. Todos los partidos que reciben el minimo legal de votos estan
en posibilidad de concurrir a la formacién del gobierno. La mayoria de los ciudadanos
se sienten representados y no excluidos. Todos tienden a concurrir a la
representacion. El adversario politico no se ve como un enemigo, sinoG como un
opositor con el que es posible dialogar y celebrar negociaciones.

7) No es deficiente en términos de legitimidad moral: Esta idea ha sido defendida por

Carlos Santiago Nino. Segun él, un sistema parlamentario favorece la discusidn
publica y las decisiones democraticas. La extensiva participacion politica de los
ciudadanos en un sistema presidencial haria dificil la funcionalidad del sistema, pues
se aumentarian y ampliarian las demandas y el gobierno no podria darles respuesta,
ni quedar bien con todas, ni satisfacerlas. Por el contrario en los sistemas
parlamentarios los partidos mas radicales son capaces de generar una mayor y mas
amplia participacion entre los segmentos mas pobres de la poblacion, pues estos
eleclores tienen la esperanza de que sus demandas seran al menos representadas y
oidas en el Paramento y un presidente no puede representar fodas las
reivindicaciones. E! sistema parlamentario, que esta basado en la colaboracién entre
los partides y no en el conflicto y en la altemancia como el presidencial, tiende a
reducir la dispersién de la soberania haciendo posible que fas decisiones reflejen el
resultado de la discusion piblica.

8) Genera estabilidad politica: Los sistemas parlamentarios son méas estables que los
presidenciales; esto no quiere decir que 10s regimenes parlamentarios sean siempre
estables. Algunos de ellos no lo han sido. Lo que confirma la evidencia empirica es
gue tienden a ser mas estables que los presidenciales. Ahora bien, el hecho de que
en el sistema paramentario haya cambio continuo de primeros ministros y de
gabinete, no sigrifica en modo alguno inestabilidad sino flexibilidad.

Las ventajas del sistema parlamentario suelen ser las desventajas del sistema
presidencial y viceversa.

Ventajas del sistema presidencial Desventajas del sistema
parlamentario

1. estabilidad gjecutiva Inestabilidad ejecutiva

2. mas democratico Menos democrético

3. gobiermo més limitado Gobiemo menos limitado




Desventajas de! sistema | Ventajas del sistema parlamentario
presidencial

4. paralisis entre ejecutivo y legislativo | Fluidez entre ejecutivo v legislativo

5. rigidez temporal del mandato Flexibilidad temporal-mayor
adaptacion

6.menos incluyente Mas incluyente

Ahora se explicard punto por punto:

1) El mandato presidencial es un mandato fijo, y por tanto existe cierta estabilidad.
En el sistema parlamentario, el ejecutivo puede ser destituido por el legislativo
mediante un voto de no confianza 0 mocion de censura, 1o cual puede producir cierta
estahilidad (por Ej., la IVa Republica Francesa, ltalia desde la 2° GM). Para evitarlo,
en paises como Alemania y Espana, se ha introducido el concepto de ila mocién de
censura positiva —no basta con ganar la votacion de censura al gobiemo, sino para
prosperar se tiene que proponer un gobierno altemativo. El problema en este caso es
2qué pasa si se ¢ensura al gobiemo actual, sin que haya acuerdo sobre un sustituto?
Por otra parte, los defensores def sistema parlamentario dicen que incluso en paises
donde no existe la mocidn positiva, la inestabilidad no es un problema para estos
sistemas, ya que en la mayoria de los casos, los gobiernos tienen una vida media de
entre dos y tres afos.

2) El sistema presidencial, dice, es mas democratico, porque:

- El presidente es elegido popularmente, re(ine legitimidad popular en su persona,
mientras un primer ministro no es elegido directamente, es elegido por el parlamento
como lider del partido mas votado (normalmente);

En contra de este argumento, los defensores del sistema parlamentario dicen
que la politica hoy en dia, vy las elecciones en particular, se perfilan cada vez mas
como una lucha entre candidatos a la presidencia del gobiemo, por tanto los
primeros ministros si que tienen legitimidad popular, aunque no formalmente.

- El segundo argumento aqui se centra en la separacién de poderes existente en los
sistemas presidenciales. Asi el legislativo puede legislar libremente sin interferencias
del ejecutivo —cosa que no ocurre muy a menudo en los sistemas parlamentarios-.

En contra de este argumento los defensores del sistema parlamentario dicen que
la separacion de poderes puede provocar situaciones de 'separacion de
responsabilidades’, a saber, cuando no esta muy claro si el ejecutivo o el legislativo
tienen la culpa/mérito, por una determinada situacién politica —los dos se culpan
mutuamente. Asi se viola el principio democratico de ‘accountability’ —a idea de gue
los representantes tienen que rendir cuentas delante de la ciudadania.

3) Se argumenta gue la separacion de poderes hace que el poder politico sea mas
limitado frente a la sociedad, dicho de otra forma, la sociedad es mas libre. Como ya
hemos visto, la libertad de los individuos frente al Estado ha sido la mayor



preocupacion del iiberalismo, desde los tiempos de Locke, y es uno de los pilares del
sistema politico norteamericano.

En contra de este argumento, los defensores del sistema parlamentario dicen
que, aunque hay cierta fusion efecutivo-legislativa, si que existen otros mecanismos
para evitar la concentracion de poder. Por efemplo, se respeta la independencia del
poder judicial; la oposicién parlamentaria tiene una labor de ‘marcaje’ al gobierno
para evitar abusos de poder, en gobiernos de coalicidon, los socios se vigilan
mutuamente. También dicen que no hay tanta concentracion de poder en manos de
una persona como en el sistema presidencial,

Desventajas del sistema presidencial/ Ventajas del sistema parlamentario

4) paralisis institucional.- quiza es la desventaja mas seria del sistema presidencial,
ya que es el resultado inevitable de la coexistencia de dos poderes independientes,
pero que se necesitan mutuamente, ;Como solucionaro? A nivel informal, el
presidente redne mas legitimidad en su persona, y por tanto en situaciones limites,
suele prevalecer sobre el poder legislativo. Pero ;qué mecanismos existen para
garantizar que las cosas no ileguen tan lejos? Por una parte, se podria fortalecer los
poderes constitucionales del presidente frente al legislativo. Sin embargo, asi se
aumentaria la posibilidad de un presidente demasiado fuerte, io cual podria ser
peligroso, sobre todo en paises de poca tradicion democratica

Por otra parte, se puede reducir, de alguna forma, el poder de! presidente. En
EEUU, esto se hace limitando el nimero de mandatos de un presidente a dos (8
anos). Asi un presidente no puede perpetuarse en el poder, con todos los peligros
que esto conilevarfa para la democracia. Sin embargo, estas medidas han sido
criticadas por producir en sindrome del ‘paio cojo’, en el cual un presidente en su
segundo mandato, sabiendo que no tiene que volver a presentarse, rehuye de
decisiones dificiles, prefirendo una vida tranquila ya que no se juega nada.

5} Rigidez: segiin los defensores de! sistema parlamentario, el sistema presidencial
es demasiade rigido en el tiempo, ya que no permite que los ciclos politicos
coincidan con los acontecimientos de la sociedad. El sistema parlamentano permite, -
por ejemplo, la convocatoria de elecciones para refrendar la actuacion del gobiemo,
© para respaldar un nuevo giro politico del gobierno.

En cambio, el mandatc de un presidente, y el congreso son fijos. Ademas, el
mandato del presidente es tan fijo que si se muere o dimite, no se convocan
elecciones, sino es el vicepresidente el que asume la presidencia hasta cumplir el
mandato original. Sin embargo, la eleccion del candidato a vicepresidente por parte
del candidatc al presidente no siempre obedece criterios como la habilidad,
profesionalidad, inteligencia, etc., sino muchas veces la eleccién es debida a
cuestiones tacticas, econdomicas. etc.

El sistema presidencial puede ser bastante excluyente, en el sentido de que el
ganador se io lleva todo —pierde uno, gana el ofro- por muy refidas que hayan sido
las elecciones. Para remediar esta situacién, algunos paises, como Francia, en sus
elecciones presidenciales, utilizan un sistema electoral de dos vueltas, lo cual abliga



a los candidatos a buscar votos de sectores que nermalmente no serian sus votantes
‘naturales’.

3.- Presidencial
a)Concepto:

El sistema presidencial de gobiemo se caracteriza por una separacion de poderes
constitucional y politica entre el legislativo y el ejecutivo. Asi el poder ejecutivo reside
en un presidente elegido independientemente del legislativo y que ni es responsable
delante de éste ni puede ser destituido por €l, excepto en circunstancias muy
excepcionales.

El sistema presidencial se caracteriza porque el gebierno esté principalmente
en manos de un presidente elegido por el pueblo, y los ministros son nombrados y
removidos discrecionalmente por él, y no son responsables ante el Congreso. El
sistema presidencial marca cierta independencia entre el poder ejecutivo y el
legislativo. E! poder ejecutivo no puede disolver al Congreso, peroc éste no puede
ejercer el voto de censura, lo cual 1dgico es, ya que el presidente no es responsable
ante el Congreso.*®

Giovanni Sartori nos dice que el primer criterio definiterio de un sistema
presidencial es la eleccién popular directa o casi directa del jefe de Estado por un
tiempo determinado (que puede variar de cuatro a ocho afos). Sin duda este criterio
es una condicién definitoria necesaria, pero de ninguna manera es suficiente.

Un segundo criteric definitorio es que en los sistemas presidenciales el
gobieno, o el Ejecutivo, no es designado o desbancado mediante el voto
parlamentario. Los gobiernos son una prerrogativa presidencial: es el presidente el
gue a su discrecién nombra o sustituye a los miembros del gabinete. Es cierfo que
cualquier presidente puede elegir a sus ministros de una forma que agrade al
Parlamento; aun asi, los miembros del gabinete deben su designacion al presidents.

En criterio 1 y 2 no bastan del todo para identificar a un sistema presidencial,
porgue debe quedar muy claro que un sistema presidencial puro no permite ninguna
clase de “autoridad dual” que se interponga entre €l y su gabinete. A este respecto,
Lijphart propone el criterio de “un Ejecutivo de una persona’. Pero ésta es quizés una
precisidn muy limitante: implica que el jefe de Estado debe ser también el jefe del
gobiemo. Es verdad que generalmente éste es el caso. Aun asi, prefiero una
formulacion mas flexible, como la siguienie: que la linea de autoridad es clara de!
presidente hacia abajo. En resumen, el tercer criterio es que el presidente dirige el
Ejecutivo.

De manera que “un sistema politico es presidencial si, y solo si, el jefe de
Estado (el presidente) a) es electo popularmente; b) no puede ser despedido del
cargo por una votacion del Parlamento o Congreso durante su periodo
preestablecido, y ¢) encabeza o dirige de alguna forma el gobierno que designa.

** JORGE CARPIZO. Lo Constitucicn de 1917, pag 341,342



Cuande se cumplen estas tres condiciones conjuntamente tenemos sin duda un
sistema presidencial puro, segun mi definicién™

b) Rasgos distintivos del régimen presudencial:

Nos avocamos ahora a la somera explicacion de otro régimen politico que estructura,
fundamenta y fortifica la democracia; el régimen presidencial. No se trata de un
regimen politico opuesto al parlamentario, dado gue, en ambos el mismo principio
anima y mantiene la estructura politica: el principio de la separacion de los poderes,
de la distribucion de las funciones del Estado entre varios 6rganos detentadores del

poder estatal.

En efecto, el régimen presidencial se inspira y es una forma particular de
materializar las ideas de Montesquieu; antes que todos, los constituyentes de los
Estados Unidos de 1787, recogieron e institucionalizaron varios principios expuestos
en “Del Espiritu de las Leyes”. el refrendo ministerial, el bicamarismo, el veto, la
reciproca colaboracion, entre otros. Dados estos caracteres, Kart Loewenstein
califica a este sistema del “interdependencia por coordinacion”, por cuanto que,
sefiala, los detentadores del poder politico, *gobierno y parlamento”, permanecen
separados, pero estan obligados constitucionalmente a cooperar en la formacién de
la voluntad estatal”.

I. La integracion de los Grganos politicos

A} La integracioén del 6rgano ejecutivo

Caracteristica esencial del régimen que nos ocupa es la titularidad unipersanal del
Organo Ejecutivo. Ello significa que ya no existe ahora la dualidad observada en el
sistema pardamentario de Jefe de Estado y Jefe de Gobierno. En el régimen
presidencial, una misma persona se encuentra ser a la vez ftitular de la
Administracion Piblica y representante internacional del Estado, lo cual implica ser
también, en gran medida, el promotor general de Ia politica del Estado.

La designacion del comunmente llamado Presidente de la Republica, o
simplemente Presidente, no deriva de principios dinasticos como acontece en las
monarquias: ahora la investidura se logra a través del sistema democratico por
excelencia: la eleccidon, misma que puede ser directa de todo el pueblo, o casoc mas
comun verificada, por un cuerpo electoral restringido.

Ei presidente de la Republica, obvio es, no puede desempefar directamente,
ni siquiera vigilar el exacto cumplimiento de las tareas admiristrativas y politicas que
le competen, razdon por la cual es asistido por un nimero variable de funcionarios,
comunmente conocidos con el nombre de Secretarios de Estado encargados del
despacho de un ramo especifico de la administracion; direccion juridica, politica y
administrativa que realizan por encomienda personal y directa del Presidente de la
Republica ante quien son Unicamente responsables, toda vez que dicho Presidente
puede nombrarios y removerios con entera libertad.

B) L a Integracion del Organc Legislativo.

¥ GIOVANNE, SARTORI. ingericria constuncional comparada  op.cit | pag 99
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Como premisa debemos asentar que, en el régimen presidencial, el Organo
Legislativo puede ser unicamaral o bicamaral, y que lo verdaderamente trascendente
estriba en la circunstancia de que los integrantes de la o las asambieas deben
generalmente su investidura al sufragio universal, directo, libre y secreto de todos los

ciudadanos.

C) Integracién del Grgano Judicial.

Por lo que se refiere a los nobles y decisivos puestos de jueces y magistrados, puede
darse el casoc de que también estén sujetos a eleccion popular, aunque lo mas
frecuente es que los administradores de justicia sean designados por uno o por dos
drganos politicos del Estado, caso éste dltimo de un acto de Estado no de control,
sino de colaboracion o cooperacion.®

c) Caracteristicas: -

Se sefalan como caracteristicas def sistema presidencial:®'

a) El presidente es electo popularmente por eleccion directa.
b) El presidente es al mismo tiempo Jefe del Estado, Jefe del Gobierno y Jefe del

Poder Ejecutivo.

c) El presidente nombra y remueve libremente a los secretarios de Estado.

d) Ni el presidente ni los secretarios de Estado son responsables politicamente
ante sl Congreso.

e) El presidente carece de facultades para disolver el Congreso.

f) El Congreso carece de facultades para obligar a renunciar al presidente de la
Republica.

g) El! presidente puede perienecer o pertenece por regla general al partido
mayoritario.

Enrique Sénchez Bringas nos dice que el sistema presidencial presenta las
siguientes caracteristicas: 2

i) La titularidad del ejecutivo es unipersonal y quien la asume, el presidente de la
Repuiblica, nombra y destituye libremente a sus colaboradores inmediatos.

i) El presidente de la Republica es jefe de Estado y jefe de gobierno.
iii) El presidente es electo por los ciudadanos para cubrir un periodo determinado.

iv) El presidente responde ante la constitucién y puede ser sometido a juicio politico
por el grgano legislativo.

¥ FRANCISCO VENEGAS TREJO “Democracia, regimenes politicos v ¢l presidencialismo mexicano™. en
Revista de la Facnliad de Derecho de México, tomo XX XU, némis 127 a 129, México, UNAM encro-junio
1983, pags 341 a 345

SCHOJORGE CARPIZO Y JORGE MADRAZO. Memoria del 1 Congrese Nocional de Perecho
Constinuciona, op. it Pag 151

** ENRIQUE SANCHEZ BRINGAS, Lrecho constitncional., op. cit.. pag 471
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v) Los miembraos del érgano legislativo no pueden ocupar cargos en el gobierno, ni
los miembros de éste en el congreso o asamblea

vi) El presidente no puede disolver al Congreso.

vii) Formalmente los tres drganos publicos -legislativo, ejecutivo y judicial-mantienen
el mismo rango, inclusive, en algunos sistemas como el de Estados Unidos en teoria
$e reconoce mayor importancia al Legislativo pero en la realidad el centro politico es
el presidente de la Republica.

Jorge Carpizo nos dice que las principales caracteristicas de este sistema son:*?

a) El poder ejecutivo es unitario. Esta depositado en un presidente.

b) El presidente es electo por el pueblo y no por el poder legisiativo, lo que le da
independencia frente a este poder.

¢) El presidente nombra y remueve libremente a los secretarics de Estado.

d) Ni e presidente ni los secretarios de Estado son politicamente responsables
ante el Congreso.

e) Ni el presidente ni los secretarios de Estado pueden ser miembros del
Congreso.

f} El presidente puede ser de un partido politico diferente al de la mayoria del
Congreso.

g) El presidente no puede disolver et Congreso, pero el congreso no puede darle
un voto de censura.

Asimismo Javier Hurtado sefala que las caracteristicas distintivas del sistema
presidencial son las siguientes:**

- La jefatura de Estado y la de gobiemo se concentran en una sola persona: el
presidente.

- Los presidentes son elegidos mediante sufragio universal de fodos los
ciudadanos en %gtitud de votar y, salvo en contadas excepciones, por un
colegio electoral.

- Eljefe del ejecutivo y su gabinete son independientes del Legislative, en virtud
de que constituyen poderes distintos, elegidos en forma separada.

- El poder ejecutivo es unipersonal (a diferencia de los sistemas parlamentarios,
en los que el primer ministro y el gabinete constituyen un cuerpo ejecutivo de
caracter colectivo).

- El Presidente en forma libre y directa, nombra o sustituye a sus ministros o
secretarios, quienes tan so6lo son sus colaboradores.

% JORGE CARPIZO, Fapchos Comstitucionles.. o oif. Pag 303

HJAVIER HURTADQ, £ sistema presidencial mexiceno . op. €1t pag 23

** En 1os Estados Unidos la constitucion establece que en caso de que ningun candidato aicance la mayoria de
electores, entonces la camara de representantes elewira de entre los cinco mas voitados. af presidente. En Bolivia
el Congreso designa al presidente cuando ninguno de los candidalos obtiene el 50% maés uno de los votes
emitidos por los ciudadanos de cse pais
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- EHi presidente y los congresistas cumplen un periode fijo de duracion en el
cargo, por lo que el Congreso no tiene capacidad para destatmr al Presidente®
y el Ejecutivo no tiene facultades para disolver al Legislativo™ .

Jaime F. Cardenas Gracia nos dice gue un sistema es presidencial cuando el Poder
Legisiativo y el Poder Ejecutivo tienen un mandato determinado, y cada uno, posee
su propia fuente de legitimidad por lo que las atribuciones del jefe del Estado son
ejercidas independientemente de la asamblea electa. El Parlamento no puede
promover ninguna mocidn de censura al presidente ni éste tampoco puede disolver al
congreso. La separacion de poderes y el control entre elios debe ser mutuo. El
Ejecutivo tiene generalmente facultades considerables en la Constitucion,
principalmente sobre el gabinete: puede designar y remover a los ministros. El
presidente no solo es el jefe del goblemo sino del Estado y s6lo puede ser destituido
a través del mecanismo del juicio politico.®®

d)Ventajas y Desventajas:
Entre las ventajas que se han sefialado al sistema presidencial destacan:

*su componente democratico, *la responsabilidad, * la relacion directa con los
electores, *los controles mutuos, *el arbitraje presidencial.

1) Su componente democratico: Se dice que el sistema presidencial posee sobre el
parlamentario un gran componenie democratico porque es elegido, en general,
directamente por el pueblo. La desventaja seria que en ocasiones no es designado
por el 50% mas uno de los electores sino por porcentajes menores al 50%. Por otra
parte, el componente plebiscitario de la eleccién directa trae consigo otros problemas
como el de la incapacidad para una sola persona de representar en si mismo todo el
arco ideologico y la paradoja mas evidente del presidencialismo: por un lado, la
legitimidad que le da la eleccién directa, y por otro la necesidad de controlar un poder
tan desmesurado para evitar caudillismos, y los liderazgos personalistas y populistas.

* Al respecto. conviene diferenciar el voto de censura para destituir a un primer ministro y su gabinete ¢n los
sistemas parlamentarios. del procedimiento de juicio politico. con ese u otro nombre, existe practicamente en
todas las constituciones de los sistemas presidenciales para destituir o inhabilitar a un funciopario por violaciones
a la constitucion y las leyes duranie el periodo de su encargo, del juicio dc procedencia mediante el cual un
funcionario s destituido (desaforado) para que responda ante las auroridades por delios del orden comin que
hublefe cometido durante su gestidn

7 Situacion que st refuta en Chile, donde su constitucion, en su articulo 32 otorga atribuciones al pres:denlt de fa
repablica para “Disolver la Camara de Diputados por una sola vez duranie su periodo presidencial. sin que pueda
ejercer esta auribucidn en el ultimo ano del funcionamiento de ella”. En Peru en el articulo [34 menciona que “Ei
presidente de la republica estara facultado para disolver el Congreso st este ha censurado ¢ negado su conhianza a
dos Consejos de Ministros
* JAIME CARDENAS GRACIA Transicien polica y reforma constitucionad cn México, op. cit.. pag. 182
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2) La responsabilidad: En el sistema presidencial existen mayores grados de
responsabilidad frente a los ciudadanos gue en el sistema parlamentario. La
desventaja seria que en el presidencialismo una persona no puede representar tcdos
los matices ideolégicos de la sociedad; el presidente tampoco puede
responsabilizarse frente a todos l0s intereses e ideas sociales; a lo mas, existe o
puede existir la identificacion del mandatario.

3) La relacidon directa con los electores: En el presidencialismo hay un principio de
identificacion que se produce entre los gobernanies y electores; los electores
siempre pueden ser capaces de identificar la relacion del voto con el gobiemo. En el
presidencialismo esta relacién es mas clara porque una sola persona gobiema y el
ciudadano con mas facilidad determinard el centro de decisiones y poder. La
desventaja seria que muchisimos ciudadancs no se sienten identificados con el
presidente, sobre todo en sociedades de multipartidismo extremo.

4) Controles mutuos: Ciertos defensores del presidencialismo consideran que su
principal mérito es el de ser el Unico sistema capaz de representar la separacién de
poderes y el control mutuc (mutal checks) entre Legisiativo y Ejecutivo. La
desventaja es que en los sistemas presidenciales hay una tendencia muy clara de
colocar al Ejecutivo por encima del Parlamento para evitar la confrontacion entre los
poderes y los consiguientes impasses inmovilistas, con lo cual el presidente se
amoga atribuciones excesivas que concentran casi todo el poder en él, lo cual
obviamente no beneficia ni a las minorias politicas, ni a la oposicién, ni al resto de los

poderes.

5) El arbitraje presidencial: Se sostiene también que el presidente puede ser un
arbitro para resolver los conflictos entre los poderes y la clase politica. Desventaja:
hay que sefialar que el lider no debe estar nunca por encima de las leyes y de las
instituciones, actuando con poderes discrecionales, pues se le coloca muy cerca de
la tentacion despotica. Por otra parte, los presidentes representan a un partido, y
siempre estaran mas cerca de su partido o de sus grupos de apoyo que del resto de
las fuerzas politicas >

Distincion entre gobierno parlamentario y presidencial:

En la distincién entre gobiemo pardamentario y presidencial —como ya quedd
estipulado- lo basico es establecer si el jefe del Ejecutivo es elegido por los votantes
o el Legislativo, y si estad sujelo 0 no a su confianza para permanecer en el cargo.
Podria decirse que todo ejecutivo elegido por el Legislativo vy sujeto a su volto de
confianza es parlamentario, y que todo Ejecutivo elegido por los votantes e
independiente del Legis!ativo es presidencial.

En la actualidad, los elementos exclusivos y distintivos de cada sistema
presidencial se han reducido sensiblemente, quedando para el caso dei
presidencialismo sdlo los siguientes: la eleccidn del presidente por sufragio universal

* fbid, pag. 183-186
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directo o indirecto; la conjuncidon de las jefaturas de Estado y de gobiemo; el periodo
fijo de duracidn en el cargo, y que el presidente es quien dirige el gobiermno.

Asi, |la realidad es que el presidencialisma puro tan soélo existe en cinco de los
paises americanos: Brasil, los Estados Unidos {cuando no se haga la eleccion def
presidente por el Congreso), México, Nicaragua y Panama. Los restantes sistemas
presidenciales presentan predominantemente rasgos del sistema parlamentario, con
la excepcion de Pert y Argentina, que representan caracteristicas del sistema

semipresidencial.

4. Semipresidencial

a)Concepto:

Este sistema, en vez de ser un punto intermedio entre los otros dos, una distorsién
de cualquiera de ellos o un proceso evolutivo que invariablemente 1o lleve a dejar de
sar 'semi’ para convertirse en plenamente parlamentario o presidencial, en la
actualidad, por la fuerza de los hechos, cada dia adquiere status propio.®

Duverger considera semipresidencialista a las instituciones de una democracia
de occidente que relinen los siguientes elementos:. 1) un presidente de la Republica
elegido por sufragio universal y dotado de importantes poderes propios; 2) un primer
ministre y un gobiemo responsabies ante los diputados®. “Este sistema se diferencia
del presidencialismo ya que rompe con el caracter unipersonal del Poder Ejecutivo y
ademas se establece una relacién de colaboracion —propia del parlamentarismo-
entre el Gabinele de ministros y el parlamento. A su vez el semipresidencialismo se
distingue del parlamentarismo por el hecho de que en este Ultimo solo el Parlamento
o al menos la Camara de diputados son elegidos por sufragio universal, una segunda
diferencia importante surge de la atribucién —en el semipresidencialismo- de poderes
efectivos al Presidente de la Republica. En el padamentarismo el jefe de Estado
constituye un simbolo de unién nacional y de representacion exterior que no cuenta
con una esfera de competencia propia, todas sus facultades deben verse
acompaiadas de la voluntad de algin otro érganco para producir efectos juridicos.

El sistema presenta una caracteristica que lo distingue claramente de los otros
modelos democraticos de gobiermno. Se trata de la presencia de tres érganos politicos
—presidente de la Republica, Consejo de ministros/primer ministro y Parlamento- con
competencias efectivas propias, los dos primeros ubicados en el Poder Ejecutivo
{esta es la gran novedad) y el Poder Legislativo en su conjunto

Giovanni Sartori en su libro <Ingenieria constitucional comparada> nos dice
que tanto el parlamentarismo como el presidencialismo pueden fallar, especialmente
en sus formas puras. Es a partir de estos dos extremos que nos vemos motivados a
buscar una solucion mixta. una forma politica que se encuentre en medio de los

“ JAVIER HURTADO, F/ sistcina presidencial mexicano, op.oil., pag. 24



sistemas presidenciai y parlamentario v que tenga elementos de ambos. A esta
forma mixta se la conoce como el semipresidencialismo.

El denominador comuln del presidencialismo es un presidente electo
popularmente, o al menos, un presidente que no es electo en y por el parfamento.
Pero mas alla de esta base comun las dos formas se alejan radicalmente la una de la
otra, porque el semipresidencialismo es “semi” precisamente porque divide en dos al
presidencialismo al sustituir una estructura monocéntrica de autoridad con una
autoridad dual. En los sistemas presidenciales, el presidente esta protegido y aislado
de la interferencia parlamentaria por el principio de la division de poderes. En
cambio, el sistema semipresidencialista funciona basado en el poder compartido: el
presidente debe compartir el poder con un primer minislro; a su vez, el primer
ministro debe conseguir un apoyo parlamentario continuo.

La caracteristica que cualquier semipresidencialismo debe tener es una
estructura de autoridad dual, una configuracién con dos cabezas. De este modo,
cualquier constitucion semipresidencialista debera establecer, de alguna manera,
una diarquia entre un Presidente, que es el jefe de Estado, y un primer ministro, que
encabeza al gobierno®'.

Shugart y Carey merecen el reconocimiento de haber hecho el primer intento
sistematico y serio por definir fas formas politicas, y su propuesta para el
semipresidencialismo rechaza este nombre y lo divide en dos tipos de regimenes: a)
premier-presidencial, y b) presidencial-parfiamentario. El primero se caracteriza por la
primacia del primer ministro sobre el presidente, y el segundc por la primacia del
presidente.

b) Caracteristicas:

La creciente difusién y funcionalidad de sus caracteristicas ha hecho de éste un
sistema de gobiemo tanto 0 mas importante que el pariamentario o el presidencial,
desde el punto de vista de la poblacion que gobiema62 y de la recurrente adopcion
que de él hacen paises que deciden modificar su estructura de gobiemo. Esto por
conciliar las ventajas del sistema parlamentario con las del presidencial, atenuvando
en la mayor medida posible las desventajas que por separado presenta cada uno de
estos sistemas.

A este sistema le distinguen los siguientes elementos;®

- Un presidente elegido directamente por sufragio universal para un periodo
predeterminado en el cargo, que comparte el Poder Ejecutivo con un primer
ministro lo que Duverger llama '‘poder bicéfalo’ qgue nombra con aprobacion de
la asamblea.

' GIOVANNI SARTORL. fugenicria consitnciomd compurad... op. il pag. 136-137

® Los siguientes paises entre otros lienen este sistema de gobierno. Polonia, Argelia, Armenia, Azerbaiyan.
Benin, Burundi, Cabo Verde, Republica Gabonesa, Guinea, Bulgaria, Moldova, Rumania, Ucrania, Namibia.
Santo Tomé y Principe. Tunez. v Sri Lanka.

I Las sigmentes caracteristicas estan tomadas del modelo de la guinia republica francesa: (7 JAVIER
HURTADO, £l sisiema presidencial mexicemo ,op. cii.



- El gobiermo es responsable ante la asambiea nacional: su permanencia
depende del voto de confianza o de la mocidn de censura que emita.

- El presidente es independiente del parlamento y puede disolverlo, tomando el
parecer del primer ministro y el de los lideres de la asamblea legislativa.

- El primer ministro y los demas miembros de su gobiemo dependen de la
confianza dei presidente y del Partamento. El presidente nombra, a propuesta
del primer ministro, a los demas miembros de su gobiemo.

- El gobiemo no emana del parlamento (es decir, no lo crea), sblo es
responsable ante él. Esto es, el Parlamento puede hacer caer a los gobiemnos,
mas no investirlos (el presidente designa —y al hacerlo otorga la investidura- y
ei parlamento s6lo ratifica).

- El poder ejecutivo (0 mejor dicho, la funcién ejecutiva) “oscila®® entre el
presidente y el primer ministro;. pasa del primero al segundo y viceversa,
adaptandose al cambio de las mayorias parlamentarias (se podria decir:
secundando la mayoria parlamentaria del momento).

- Existe el poder mayoritario, que “es la fuerza derivada de que el jefe del
partido o de una coalicion forma una mayoria parlamentarna estable (durante
toda una legislatura) y disciplinada (que quiere decir votando en bloque en
todos los escrutinios importantes, siguiendo las instrucciones que recibe). Este
poder mayoritaric es una autoridad de facto, y no de una autoridad de
derecho, que define un poder verdadero”.

En ios regimenes parlamentarios el poder mayoritario estd en manos del primer
ministro. En cambio, en los regimenes semipresidenciales la situacién se complica.
ya que, como dice Duverger, "puede caer en manos del presidente o0 de un primer
ministro®, dependiendo de la situacion de su partido en la asamblea. Asi entonces, lo
que dota de estabilidad politica a este sistema de gobierno es e! poder mayoritario
que se encuentra en manos del presidente o del primer ministro.

Dice Duverger que "el régimen semipresidencial es producto de tres subsistemas
que estan a su alrededor: el sistema cultural, el sistema de partidos y el sistema
electoral. Los cuatro forman en conjunto el sistema politico™. Precisa el autor que la
fortaleza o debilidad del presidente, del Parlamento o del primer ministro depende
mucho de como los perciban los ciudadanos; de su tradicion, de sus aspiraciones y
de su cultura politica.

En cierla manera, la dificultad en la comprension de este sistema de gobiemo se
ha visto reflejada en la multiple y hasta contradictoria conceptualizacion que de él se
ha hecho. Asi, Lijphart lo entiende como una estructura “mixta” o de “alternativa”
(alternacién) entre las fases presidencial y parlamentaria, para refutar ia concepcion
que del mismo se ha hecho como “sintesis” de ambos®. Por su parte, Sartori, citando
la opinién que Vedel y Duverger tenian en 1980 sobre este sistema (cuando decian

* Concepto utilizado por Sartori para explicar el sistema francés como “un sistema bicéfalo. cuyas dos cabezas

son desiguales. pero esta desigualdad oscila del uno al otro™.
* La V Repiiblica no deberia describirse como una sintesis de los sistemas parlamentario y presidencialista, sino

como “altemativa de fases presidencialistas y parlamentarias”
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que el semipresidencialismo no es una sintesis de los sistemas parlamentanc y
presidencial, sino una altemacion entre las fases presidenciales y parlamentarias”),
declara: "no estoy de acuerdo con ninguna de estas dos interpretaciones”; luego dice
que: <Concebir el semipresidencialismo como una alternacion, entre otros dos
especimenes, sencillamente equivale a eliminar ia naturaleza mixta del sistema, y de
hecho es afirmar que en él no tenemos un verdadero sistema. Creo que esto es un
equivoco total que no capta lo que si expresa mi concepto de oscilacion. Porque la
alternacion sugiere que se pasa de una cosa a otra, mientras que la oscilacién es un
movimiento dentro de un sistema. Cuando algo oscila sigue siendo lo mismo.

De acuerdo con este concepto, el semipresidencialismo seria una estructura
mixta de caracter mutante que se transforma para adquirir los rasgos especificos de
alguna de fas dos especies a las que se debe: presidencial o parlamentaria. Por su
parte, Pedro Aguirre asegura que “debe considerarse al semipresidencialismo como
un sistema politico peculiar en virtud de que presenta caracteristicas propias que lo
distinguen del presidencialismo y del parlamentarisme.

Giovanni Sartori nos dice que un sistema potitico es semipresidencial si se
aplican conjuntamente las siguientes caracteristicas:

+ FEljefe de Estado (el presidente) es efegido por el voto popular
-ya sea directa o indirectamente- para un periodo
predeterminado en el cargo.

e El jefe de Estado comparte el poder Ejecutivo con un primer
ministro, con lo que se establece una estructura de autoridad
dual cuyaos tres criterios definitorios son:

» El presidente es independiente de! parlamento, pero no se le
permite gobernar solo o directamente, y en consecuencia su
voluntad debe ser canalizada y procesada por medio de su
gobiemo.

e De la otra parte, el primer ministro y su gabinete son
independientes del presidente porque dependen del
parlamento; estan sujetos al voto de confianza y/o al voto de
censura, y en ambos casos requieren el apoyo de una mayoria
parlamentaria.

» La estructura de autoridad dual del semipresidencialismo
permite diferentes balances de poder asi como predominios de
poder variables dentro del Ejecutivo, bajo la rigurosa condicion
de que ‘el potencial de autonomia” de cada unidad
componente del Ejecutivo subsista.

Esta claro que una forma mixta nunca es tan sencilla comeo una forma pura.
Que la definicién del semipresidencialismo tenga que ser menos clara y mas
complicada que la de! presidencialismo era previsible y no debe sorprendernos ®’

* JAVIER HURTADO, op. o1, pag. 27.28.
# GEVANNI SARTORI, Ingenieria constiticional comparada. ., op. cif,, pag. 148,149,



EL SISTEMA SEMIPRESIDENCIAL DE GOBIERNO

Elementos gque toma
del presidencialismo

Elementos que toma
de} parlamentarismo

Caracteristicas propias

En lo que respecta al|-El gobierno emana del | -Estructura dual de
presidente o jefe de | pardamento y es | poder.

Estado: responsable ante éste. -El jefe de Estado
-Es elegido | Por lo que toca al primer | interviene en el gobierno
popularmente para un | ministro: compartiéndolo.

periodo determinado. -Puede ser depuestio|-El Presidente puede
-Goza de velo en el | mediante voto de | disoiver la asambiea en

proceso legislativo.
-Nombra a los miembros

del gobiemo.
-Dispone de ia fuerza
militar, erigiéndose

come comandante en
jefe de ésta.

-No puede ser destituido
por el Congreso.
-Preside el Consejo de
ministros.

-Tiene derecho de
indulto.

-Convoca al recurso de
referéndum.

-Presenta iniciativas de
ley y opromueve sl
recurso de
inconstitucionalidad.
-Puede gobemar
decreto.
-Representa
intemacionalmente al
Estado.

-Conduce Ila poliitica
exterior y la defensa
nacional.

por

censura del Parfamento.
-Cuando el partido del
presidente no  tiene
mayoria legislativa, éste
sdlo se limita a designar
como jefe de gobiemo a
quien la asamblea le
propone.

-Pueden merecer, él y
su gabinete, el volo de
confianza o de censura
del Parfamento.

-La segunda camara
puede ser estamental.
-Los diputados pueden

forzar a dimitir al
gobiemo (pero se van
con &él).

-Para que el gobiemo
permanezca debe haber
una mayoria legistativa
estable y disciplinada,
cuyo lider sea el primer
ministro.

respuesta a sus
intereses  politicos  y
parlidistas.

-El gabinete responde
ante el primer ministro.

-El presidente se
comunica con la
asamblea mediante

mensajes, frenando con
ello la posibilidad de
debate o didlogo directo
entre los poderes.

-El presidente y el
primer ministro deben
estar de acuerdo para
que no se paralice el
sistema.

-El jefe de estado
propone ante la
asamblea al jefe de

gobierno; o bien inviste
como tal al que Ia
mayoria legislativa le
propone.

Cuando ef Ejecutivo lo
comparten un primer
ministro de un partido y
un jefe de Estado de
otro, surge lo que se da
en lamar cohabitacion.
-El presidente de Ia
replblica es elegido
mediante el sistema de
dos vueltas, a fin de

54
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dotarlo de Ila debida
fuerza y legitimidad ante
el primer ministro.

c) Ventajas y desventajas:

Algunos sistemas que son clasificados como parlamentarios o presidencialistas, en
realidad son mixtos, pues combinan uno o varios de los procedimientos tipicos de
ambos modelos. Las posibilidades de las combinaciones mixtas son maltiples, y no
necesitan seguir un formato rigido e igual; cada pais puede buscar la combinacién
que mas crea conveniente. Sartori opina que, pese a las ventajas reconocidas del
parlamentarismo como un modelo mas flexible, y que por tanto permite resolver de
manera legal los posibles conflictos entre poderes, en realidad los parlamentarismos
que mejor funcionan no se presentan en forma pura, sinc “mixta”.

Seguln Sartori, la ventaja de un sistema semipresidencial radicaria en las siguientes
razones:

A) Permite la separacién de un jefe del Estado y de gobierno, brindando esa ventaja
propia del parlamentarismo. Las tareas de gobiemo pueden diversificarse reduciendo
la carga del presidente; ademéas, el jefe de Estado puede eximirse del control y apoyo
del partido gobernante, que tantas fricciones provoca con el propic partido
mayaoritario, como con los partidos de oposicidén. Dicha tarea de liderazgo partidario,
puede recaer en el jefe de gobierno (sea éste un primer ministro, o el ministro del
interior con un rango diferenciado del resto de los ministros).

B) La estructura de autoridad dual del semipresidencialismo deja abierta la
posibilidad de lograr distintos balances de poder dentro del Ejecutivo, sin que ello
merme la legitimidad de alguno de sus componentes (el presidente o el primer
ministro}.

C) Incluso cuando no hay un gobiemo dividido, el presidente esta sujeto a un mayor
control, pues requiere en mayor medida del Congreso para gobemar, ya que el
gabinete no depende enteramente del jefe del Ejecutivo. Esto reduce los riesgos de
un exceso de poder presidencial, tipico del presidencialismo, y que a veces raya en
una virtual dictadura.

D) No requiere, como lo hace el parlamentarismo, de partidos plenamente
disciplinados sin que ello provoque la ingobermabilidad que provocaria en un sistema
parlamentario puro.

E) Permite establecer mecanismos legales para resolver conflictos entre el jefe del
Ejecutivo y el del Parlamento, reduciendo el riesgo de una confrontacion extralegal,
la cual suele dar como resultado la anulacion ilegitima de un poder sobre el otro, sea

el Ejecutivo o el Legislativo.

* Giovanni Sartori, Ingenicria constitucional comparada.. op. cir., pag 153, citado por JOSE ANTONIO
CRESPO, Hacia un gobierno semipresidencial en México, Centro de Investigacion y Docencia Econémicas,

Documentos de Trabajo del CIDE, num. 72, pag. 30-33.
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F) La inestabilidad gubermamental frecuente en los sistemas parlamentarios tiende a
reducirse, evitando al mismo tiempo la inestabilidad del régimen (por tanto mas
riesgosa) que suele provocarse en presidencialismos poco institucionalizados.

L.a opcién del semipresidencialismo debe considerarse seriamente en el caso
de América Latina en general, y de México en particular, pues el problema del
excesivo poder presidencial no se resuelve, como tiende a creerse, simplemente con
el fortalecimiento del poder Legislativo, si al mismo tiempo no se modifica el marco
constitucional. Eso mas bien, tiende a generar mayores conflictos entre los poderes y
puede eventualmente desembocar en una paralisis © en una confrontacion entre
poderes.

La importancia del sistema semipresidencial en la actualidad y en los anos que
estan por venir serd, sin duda algura, cada vez mas creciente. Por ello, no es
exagerado afirmar que el papel que el parlamentarismo tuvo en los siglos XVIH y XIX
ahora lo desempeiia el sistema semipresidencial. Por ello, coincidimos con Aguirre
en que “la originalidad con la que el semipresidencialismo ha funcionado y el hecho
de que varios paises, sobre todo de Europa oriental, se estén decidiendo por esta
opcidn, hace que se le deba considerar como un nuevo tipo de gobiemo.

¢ CUAL ES MEJOR?

La mejor forma politica es la que funciona mejor al aplicarse. Por lo general
estamos justificados cuando criticamos al sisterna politico en el que vivimos, pero
con igual frecuencia nos equivocamos al evaluar sus posibilidades y los beneficios
que esperamos de ellas. Creo que es muy valido el alegato contra los dos extremos,
el presidencialismo puro y el parlamentarismo puro. Por lo mismo, creo que el
alegato a favor de los sistemnas mixtos es igualmente fuerte. Sin embargo,
argumentar que los sistemas mixtos son mejores que los puros no significa que entre
los sistemas mixtos la mejor sea una forma de semipresidencialismo.

Empecemos con ia afirmacion de que el semipresidencialismo es mejor que el
presidencialismo. De hecho ésta ha sido mi {esis, en particular porque ef primero
puede enfrentar mejor a las mayorias divididas que el segundo. Asimismo sostengo
que los paises que tienen la intenciéon de abandonar el presidencialismo harian bien
en optar, prudentemente, por el semipresidencialismo en vista de que para un pais
presidencialista el salto al parlamentarismo es una salto hacia lo diverso y
desconocido, mientras que un ¢cambio al semipresidencialismo le permite a ese pais
seguir funcionando en un ambito que conoce, en el que tiene experiencia y destreza.

Et argumento de Giovanni Sartori no es —en el contexto del parlamentarismo-
que el semipresidencialismo “sea mejor”, sino mas bien, que es mas facil de aplicar”.
Entonces. por dos razones distintas y siguiendo dos caminos diferentes, termino por
recomendar generalmente el semipresidencialismo a los partidarios del cambio.
Quisiera subrayar que hago esta recomendacién con reservas’”.

® GIOVANNI SARTORL. ingenieria consiimcional comparada . op, cir.. pag. 153-156



Con todo, el semipresidencialismo constituiria una aproximacion prudente al
parlamentarismo sin llegar a él, con lo cual se evitarian los riesgos inherentes a un
cambio tan dramatico, pero adoptando sus principales ventajas. Tal y como lo ha
expresado Sartori, uno de los principales promotores de este modelo:

Sostengo que los paises que tienen la intencion de abandonar el
presidencialisme harian bien en optar, prudentemente, por el
semipresidencialismo en vista de que para un pais presidencialista el salto al
parlamentarismo es un salto hacia lo diverso y desconocido, mientras que un
cambio al semipresidencialismo le permite a ese pais seguir funcionando en
un ambito que conoce, en el que tiene experiencia y destreza.”

Desde luego, la reforma del Estado que nuestro pais parece exigir para
adecuarse a las nuevas condiciones de pluralidad y competencia, no se agetaria con
la adopcién de un semipresidencialismo, sino que tendria que abarcar muchos otros
puntos, varios de los cuales no son sino el complemento necesario para aquelia
reforma (como la reeleccion parlamentaria y las formas de participaciéon ciudadana
directa; el plebiscito, la iniciativa popular, asi como algunas reformas al sistema de
partidos y electoral). Pero pareciera urgente empezar a discutir al menos, una
adecuacion constitucional que pueda enfrentar con el menor riesgo el reciente
surgimiento de un gobiemo dividido, mismo que en el actual marco legal podria
entorpecerr, en lugar de impulsar, una transicién democratica por via pacifica y
ordenada.”

Desventajas del semipresidencialismo: (Sartori)

Ef semipresidencialismo deja muchos problemas sin resolver. Ademas no niego que
el semipresidencialismo es un sistema algo fragil. El problema de la mayoria dividida
sigue rondando —aun%:e con menor frecuencia que en el presidencialismo puro- al
semipresidencialismo.

™ Ibid, pag. 154
"' JOSE ANTONIO CRESPO, Hacia nn gobierno semipresidencial en Meéxico. op. il pag. 35-36.

72 1hid, pag. 156.



CUADRO COMPARATIVO DE LOS SISTEMAS DE GOBIERNO

PRESIDENCIAL

PARLAMENTARIO

SEMIPRESIDENCIAL

El presidente es jefe de

Las jefaturas de estado

Ei presidente es jefe de

Estado y de gobierno. y de gobiemo estan | Estado; la jefatura de
separadas. gobiemo es dual o
bicéfala.

El presidente es elegido
popularmente, directa o
indirectamente, por un

La jefatura de Estado es
por sucesion,
designacidén o eleccion

La jefatura de Estado es
por eleccién popular y la
de gobiernc se instituye

periodo fijo. no popular, y la de|a propuesta del
. gobiemo emana del | presidente, pero con
Parfamento. aprobacién de la

asambiea.

E! presidente no puede
ser destituido por el

£} primer ministro puede
ser destituido por el

E! presidente no puede
ser destituido y el primer

Congreso y aquél no{ Paramento, que a su|ministro puede ser

puede disolver éste. vez puede recomendar | removido por el
al jefe de Estado su | presidente o] la
disolucion. asamblea.

El presidente tiene el | El primer ministro dirige | El presidente dirige al

control total del | el gobiemo, | Ejecutivo,

Ejecutivo y dirige el |compartiéndolo o | compartiéndolo con el

gobiemno. controlandolo. primer ministro, de la
misma forma que el
gabinete comparte
responsabilidades con el
primer ministro.
El gobierno es | El gobierno es
unipersonai y el | colegiado; el gabinete
gabinete solo aconseja | toma decisiones
al presidente. colectivas y sus
ministros deben
apoyarlas.
Sus ministros sélo son | Los ministros son|La asamblea puede
responsables ante éste. | responsables ante al|sostener o0  destituir
parlamento. gabinetes contra la

voluntad del presidente.

Se basa en el principio
de separacion de
poderes.

Se basa en el principio
de fusién de poderes.

Se basa en el principio
de comparticion de
poderes.




RELACION DEL PRIMER CAPITULO CON LOS DEMAS

El tema de la presente tesis es:<Andlisis comparative entre el sistema parlamentaric
y el presidencialista mexicanc. Una propuesta hacia un nuevo sistema presidencial
mexicano>.

Para empezar a hablar de sistema presidencial, es necesario, hablar en primer
lugar de sistermas de gobierno, para esto tenemos que hablar de gobierno, y al hablar
de gobierno, necesariamente tenemos que empezar a hablar del Estado. Es por eso
que en este primer capitulo empezamos a hablar del Estado, como sabemos este
tema es amplisimo y sin duda importante, pero que desafortunadamente rebasa los
alcances de temporalidad de la presente tesis, es por eso que sclo se hablara
brevemente del Estado en su relacion con los sistemas de gobiemo.

Hay gran variedad de tecrias que tratan de explicar el origen del Estado, se ha
hecho una sintesis de algunas de silas; y en cuanto a los elementos basicos del
Estado, es necesario describirlos, para comprender mejor al Estado. La
determinacion de los fines del Estado, repercute de manera directa y terminante
sobre las actividades de éste, toda vez que para la consecucion de aquéllos deberan
realizarse las actividades suficientes y necesarias.

En e! inciso B) de este capitulo se explican las formas de Estado,
diferenciando primero Estado y Gobiemo, para posteriormente distinguir entre formas
de gobiemnoc y formas de estado. Asi explicamos ias tres formas de estadoc como
Estado cenfralista, Estado federal —que es en el gue estamos ubicados- y
Confederacion.

En el apartado C) se habla de las formas de gobiemo, mencionando primero la
clasificacion que hace Arist6teles y posteriormente, explicando que es la monarguia,
la reptiblica; para iuego continuar con la forma de gobiermo en México, explicando lo
que es la democracia y la representatividad politica.

Una vez explicado lo anterior, se procedié a hablar de los sistemas de
gobierno contemporaneos, empezando por el parlamentario que es el mas antiguo,
siguiendo con el presidencial, y terminando con el semipresidencial. En cada uno de
ellos empezamos por el concepto, para luego seguir con las caracteristicas, esto es
bésico para posteriormente hacer el analisis comparativo en el capitulo tercero, es
importante marcar los rasgos distintivos de estos sistemas de gobierno. Aqui es
donde se establece una distincién conceptual que resultard clave para efectos
analiticos y expositivos de la presente tesis.

Esta es la relacién del primer capitulo con los siguientes.
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CAPITULO SEGUNDO. EL SISTEMA
PRESIDENCIAL MEXICANO:  COMPONENTES
BASICOS.

I. COMPONENTES BASICOS:

A) EL PODER EJECUTIVO

1. Definicion
El poder ejecutivo fue definido por el doctor José Maria Luis Mora:

“El poder ejecutivo es un ramo de la soberania, y se puede decir que es el eje sobre
el que gira toda la maquina politica, que recibe de él todo su movimiento y accion,
pues de nada sirven fas mejores leyes, ni las sentencias mas justas y acertadas, si
aquéilas no se ejecutan, y éstas no se ponen en practica. La actividad y la fuerza son
los atributos esenciales de este poder, que jamas podra constituirse de otra
manera.”™

En las constituciones, generalmente se precisan ios requisitos que debe
satisfacer una persona para poder ocupar el poder ejecutivo, cuanto dura el periodo,
cual es el procedimientc para el nombramiento del titular del poder ejecutivo y, en
caso de falta, quién lo substituye.

Las facuitades del poder ejecutivo cambian de un pais a otro, pero
generalmente posee las siguientes atribuciones: publicar e ejecutar las leyes, la
facutad de expedir reglamentos (normas de caracter general y abstracto),
nombramiento de los principales cargos de la administracidon pubiica, los
nombramientos del cuerpo diplomatico y consular, jefe de las fuerzas armadas y el
induito.

En los sistemas presidenciales, el poder ejecutivo tiene una facultad muy
importante: el veto, a través del cual puede hacer observaciones u opconerse a un
proyecto de ley, y entonces se necesita que el congreso con una mayoria especial
vuelta a aprobar esos proyectos para que se puedan desestimar las observaciones
del poder ejecutivo.

El poder gjecutivo tiene, por medios directos o indireclos, en sus manos [a
politica internacional, hacendaria, monetaria y crediticia, educativa, laboral, agraria y
de seguridad social.

™ JORGE CARPIZO, Fsmdios consunconales. op. it . pag 305
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Todas estas atribuciones hacen que el poder gjecutivo sea el mas fuerte de
los poderes, el verdadero centro de poder del sistema de gobierno.

El estudio del Ejecutivo Federal mexicano reviste una gran importancia, en virtud de
que e! presidente de la Republica representa el centro de gravedad en torne al cual
gira la organizacion juridica y politica del Estado. En efecto, la forma de gobiernc de
nuestro pais ha sido calificada de presidencialista, en atencién a que, en el esquema
de divisicn de poderes, el Ejecutivo Federal es el que soporta el mayor peso en el
ejercicio del poder. Esta forma de organizacion juridica, consagrada en la
Constitucion de 1917, se ha visto reforzada por el funcionamiento de nuestro sistema
politico, el cual ha hecho del presidente de los Estados Unidos Mexicanos, la pieza
clave de su funcionamiento y continuidad.

B) LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA EN MEXICO:

En el México independiente, salvo los recesos que se tuvieron con los imperios de
lturbide y de Maximiliano, se ha vivido el régimen presidencial. El Presidente ha sido
y es el centro de 1a actividad politica y de gobiemo de nuestra Republica Federal. E!
presidente es el titular del Poder Ejecutivo y su esfera de accion es muy amplia,
encontrando la legitimacién en su actuacién en Ja Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y la eleccion que de él hace el pueblo de Meéxico. La
actuacidn del presidente es analizada diariamente por la opinién pablica, por los
partidos politicos y por el pueblo en general, de ahi que, incluso, cualquier opinion
del primer mandatario, sea de vital importancia para el desarrolio interno y externo de
nuestro pais.

Es el Unico funcionario en cuya eleccidon participan todos los ciudadanos del
pais y debe cubrir las inquietudes y expectativas de la mayoria de la poblacién, de
ahi su importancia y su responsabilidad. Mucho se ha discutido sobre las facuitades
y timites de su actuacién. ;Hasta dénde le es permitido actuar para que no se
vulnere o anule la actuacion de los demas poderes del Estado? ;Cudl es el papel
que deben jugar los poderes Legislativo vy Judicial en relacién con el Ejecutivo? ¢De
donde proviene la fuerza que goza el presidente de la Republica?

Estas son interrogantes que normzaimente nos hacemos al analizar la
actuacion presidencial. Si observamos detenidamente la realidad mexicana
encontramos que fa funcién del presidente de la Republica estda enmarcada en
nuestra Carta Fundamental, teniendo ademas tintes sociologicos y politicos que
hacen que la institucién presidencial mexicana sea diferente en algunos aspectos a
la de otros paises del mundo. Es fundamental encuadrar en el marco juridico la
actividad de! Ejecutivo dentro de un Estado de Derecho, para evitar que su poder y
atribuciones se puedan desbaordar, radicando en esta afirmacion Ia importancia de la
actividad de los poderes Legislativo y Judicial que ejercen, dentro de sus respectivas
competencias, el control y contrapeso del Ejecutivo.

La constitucion estadounidense de 1787 fue la inspiradora de los regimenes
presidencialistas consagrados en las constituciones latinoamericanas.
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C) EL SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO:

En el caso del sistema/régimen/gobierno presidencial’® mexicano, podemos
distinguir las caracteristicas que le son propias de tener un gobierno que no es
parlamentario ni semipresidencial, junto con una amplia gama de practicas y
relaciones gque no son propias de todo gobiemo presidencial en un sistema politico
democratico.

Entre los elementos que distinguen a todo gobierno presidencial, y que se
presentan en el caso mexicano, destacan, entre otros, el origen plebiscitario de la
eleccidon del Ejecutivo y el periodo fijo de duracién en el cargo; las faculiades
constitucionales del presidente para nombrar libremente a los secretarios o ministros
de su gobierno; el que el primer mandatario y su gabinete no estén sujetos al voto de
confianza de la legislatura o de alguna otra institucion del Estado para permanecer
en el cargo, y el que es —més ain en el caso de México- un poder unipersonal.”®

El sistema presidencial mexicano esta constituido por tres conjuntos de
componentes:. a) les elementos propios del gobierno presidencialista que lo
diferencian del parlamentario; b} un conjunto de numerosas facultades
constitucionales que lo colocan en una posicion hegemonica respecto de los poderes
Legislativo y Judicial, y ¢} un conjunto de relaciones y practicas politicas que sin ser
necesariamente deducibles de los anteriores componentes, no estan tampoco en
contradiccién con ellos, y que resuitan tanto de antecedentes histérico-culturales
como de las circunstancias socioecondmicas y politicas del pais en las que tomd
forma y se ha desarollado el Estado posrevolucionario. En este sentido, la
presidencia fuerte y central no solo es fruto de practicas politicas (el “sistema politico™
sinc de facultades constitucionales (el régimen politico). No sdlo es pues
consecuencia de la politica, sino también de la Constitucion,

Respecto a los poderes que la Constitucion y las leyes le han dado al
presidente de México, De Ja Madrid Hurtado lo interpreta de la siguiente manera:
“desde luego que el sistema presidencial mexicano le ha dado al presidente, desde
sus propias bases constitucionales y legales, un conjunto de facultades que le han
permitido erigirse en el poder superior; en el podes determinante”.”

Junto a ello, en el campo de las percepciones y representaciones propias del

factor cultural, conviene recuperar la aseveracion de Duverger citada en el capitulo
anterior, en términos de que en mucho la fortaleza de un presidente (en un sistema

™ Aqui nos estamos refiriendo al presidencialismo exclusivamente como sistema de gobiemo diferente al
parlamentarismo y al semipresidencialisme A este modelo de gobiemo los especialistas lo designan
indisttmamente como “régimen presidencial”™ (Ling), “sistema presidencial™ (Sartor, Matnwaring), o “goblerno
[;)_rcsidenclal" (Verney, Lijphan).

* Se deposira el gjercicio del supremo Poder Ejecutivo de la Union en un solo individuo que se denominara
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos™ (articulo 80 constitucional).

™ Entrevista lavier Hurtado/Migue! de la Madrid. 4 de septiembre de 1997, en JAVIER HURTADO, £ srstemer
Creswdencial Mexicano... op. cit.



semipresidencial) depende del sistema cultural que prevalezca en un pais
determinado, o “de la forma como el jefe de Estado es percibido por los ciudadanos”.

Aunado a lo anterior, en el terreno de lo que podriamos definir como el
sistema politico mexicano, encontraremos un conjunto de practicas y relaciones
politicas informales, pero efectivamente vigentes, que han venido a constituir lo que
en general aun se conoce como presidencialismo mexicano.

Como ejemplo de estas practicas destacarian entre otras, las siguientes: la
facultad que el presidente de la republica ha ejercido para intervenir, en forma directa
0 indirecta, en la designacidbn de su sucesor, su atribucidon de “palomear”
candidaturas a diputados y senadores de su partido, la intervencion que ejerce para
designar y destituir gobernadores, asi como definir algunas presidencias de los
municipios mas grandes del pais; la injerencia que tiene para determinar los
liderazgos de las Camaras de Diputados y de Senadores; su intervencion para definir
la presidencia del Comité Ejecutivo Nacional de su partido, y, finalmente, la facultad
constitucional que tenia hasta hace poco para destituir a los ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion.

Todo lo anterior muestra al sistema presidencial mexicano como un régimen
formalmente democratico con un conjunto de practicas y relaciones de caracter
autoritario en franco proceso de debilitamiento, pero adn vigentes en ciertos espacios
y procesos de toma de decisiones.

Quiza por esta configuracion peculiar al presidencialismo mexicano algunos
autores lo han considerado “excepcional®, por constituir “una forma extraordinaria de
presidencialismo”. De acuerdo con este concepto, la excepcionalidad del caso
mexicano estd en que el Ejecutivo ha logrado anular la accién del conjunto de
instituciones politicas que la Constitucién concibid y establecié para compartir y
contrabalancear el poder. Al hacerlo, se anulé también la divisidon de poderes, tanto
la horizontal (Ejecutivo, Legisiativo y Judicial), como la vertical (poder federal/ poder
focal), dando como resultado lo que llamé un gobiemo indiviso y unitario.

No obstante lo novedoso que pudiera resultar esta interpretacion, conviene
realizar algunas precisicnes: en primer término, no ha sido el Ejecutivo por si mismo
el que ha anulado la accién de los otros poderes, sino que esto mas bien ha sido
producto de lo gue aqui denominamos sistema politico, puesto, que desde el punto
de vista legal-formal, la division de poderes existe en la Constitucidn; y, en segundo
término, el gobierno o, mas bien dicho, el régimen/gobierno presidencial mexicanc
podra haber sido en los hechos “indiviso®”, pero no unitario, debido a que las
autoridades locales no son una rama del gobiemno federal (como lo son los clasicos
tres poderes), sino que constituyen un orden de gobiemo saberanc e independiente
del federal.

Por tanto, propongo, para el caso mexicano, distinguir el sistema de
organizacion politica del sistema politico y del sistema de gobierno. Desde el punto
de vista de su sistema de organizacion politica, México puede ser considerado
formalmente federal y realmente centralizado; desde el punto de vista de su sistema
politico, seria de transicion hacia una plena democratizacién, y en o gue toca a su



sistema de gobiemo. se trataria de un presidencialismc que fue concentrado y que
hoy se encuentra en trénsito hacia unc débil o acotada.

A partir de noviembre de 1993 de manera paulatina, pero cada vez mas
profurda, se ha venido operando un conjunto de cambios y transformaciones en las
atribuciones legales del presidente de la Republica y en la integracion de las
instituciones gubemamentales (régimen politico), asi como también en las practicas y
relaciones con su partido en el proceso de sucesion presidencial, en sus relaciones
con los otros poderes y ordenes de gobiemo. Este ciclo de cambios y
transformaciones ain no se cierra y en fecha proxima podria complementarse con
modificaciones sustanciales en la estructura censtitucional de gobiermno © en lo que
se ha dade en llamar "atribuciones de los poderes piiblicos™ abarcando asi al menos
dos de los tres componentes esenciales del sistema presidencial mexicano
sefialados.

Ur elemento basice en cualquier régimen democratico es la existencia de la
divisién de poderes, 0 mas bien, que los ejerzan érganos diversos, de tal manera que
se module un sistema de pesos y contrapesos que evite la concentracion de todo el
poder soberano o el autoritarismo. En la doctrina constitucional modemna es obligada
ia division del ejercicic de las potestades del Estado en varios de sus drganos,
asignandoles a cada uno, por separado, la facultad ejecutiva, legislativa o
jurisdiccional.

Tal divisién no puede ser tajante y absoluta, puesto que se crearian poderes
independientes entre si y a la vez soberanos, provocando el desquiciamiento del
propio Estadc al existir mas de un poder en el mismo. La division de poderes
entonces, tal como lo explica André Hauricu, debe ser flexible con una marcada
colaboracion entre los érganos que los ejercen’”.

Tampoco en la practica puede haber una igualdad de fuerzas entre los
diversos 6rganos que ejercitan el peder publico; en principio porque se ha advertido
que normalmente algunos de los poderes tienen supremacia sobre los otros vy,
finalmente, porque su esfera de atrbuciones es muy diferente, correspondiéndoles
preponderantemente la funcién administrativa, la legislativa y la junsdiccional
respectivamente. La igualdad significaria que cada unc ilevard a cabo las mismas
funciones de una manera equilibrada, lo cual no podria darse. Aun cuando aiguno de
los poderes pudiera verse fortalecido o tener supremacia sobre los otros, deben
existir mecanismos constitucionales de colaboracién, control y vigilancia entre elles.

Basados en el principio flexible de la divisién de los poderes, han surgido los
regimenes parlamentarios de tradicion europea y los presidencialistas de tradicion
americana, cuya diferencia esencial esta en el 6rgano que lleva la direccion del
gobierno del pais, que en el primero de los casos lo es el Partamento (Legislativo) y
en el segundo el presidente (Ejecutivo), que es a la vez el Jefe del Estado. En el
parlamentario la funcion ejecutiva se realiza a traves de un gabinete con un primer
ministro al frente, cuyos miembros son también integrantes del Parlamento, que es el
Poder Legislativo, teniendo que responder a este Ultimo por sus actos

7 ANDRE HAURIOU, Perccho constitneronal ¢ mstinciones policas. Ediciones Ariel. Barcelona. p.240.
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admmnistrativos En el sistema presidencial, el presidente es electo por el pueblo,
nombra libremente a sus colaboradores y ni uno, ni los otros, forman parte o
responden politicamente ante el Legislativo.

En Meéxico se presenta un sistema tipicamente presidencialista, en ef cual,
conforme el articulo 80 de nuestra Carta Magna, el Supremo Poder Ejecutivo se
deposita en una sola persona que es el Presidente de los Estados Unideos
Mexicanos, quien es electo en forma directa por la mayoria de los ciudadanos. El
presidente es, a la vez, Jefe de Estado y titular de la Direccion Politica det Gobierno
Federal, tiene facultades para nombrar y remover funcionarios de Despacho vy
Procurador General de la Republica, que conforman sus inmediatos colaboradores y
a los que se les ha llamado Gabinete.

Por razones histéricas y sociales, el Ejecutivo en México, desde el punto de
vista juridico, ha tenido mucha fuerza, haciéndole posible llevar ja direccion del
gobiemo de una manera natural y mantener el orden juridico, no sin contar con una
serie de limites que enmarcan la funcién de los demas poderes. El fortalecimiento del
Poder Ejecutivo es observado inclusc por Hauriou como un proceso normal en
América Latina a raiz de sus movimientos de independencia, pues sefala que en
principio las constituciones de las naciones independientes se basaron en la
Constitucion estadounidense de 1787., pero las tradiciones autoritarias de la
Peninsula Ibérica, reforzadas por un clero conservador y un mal desarmoflo de la
economia, favorecieron, a través de golpes de Estado, un desequilibrio en las
instituciones, que desemboca en un considerable reforzamiento del Ejecutive y en la
comelativa perdida por parte del Parlamento.™

Sin duda alguna, como comentamos, la fuente mas importante de nuestro
presidencialismo lo fue la Constitucion de los Estados Unidos de América y su
influencia se dejd sentir desde nuesiros primeros documentos constitucionales.
Asimismo, en algunos aspectos como lo son el refrendo de los secretarios de Estado
sobre las leyes y algunas atribuciones del Parlamento, se tuvo influencia de la
constitucién espariola de 1812. En la Constitucién de 1824 se delinea el sistema
presidencial con las figuras de presidente y vicepresidente, con un Poder Legislativo
integrado por dos Camaras. Se establecio la posibilidad que el presidente ejerciera el
derecho de veto sobre las leyes emanadas de las Camaras y se instaurd un solo
periodo de sesiones para el Poder Legislativo.

De 1824 a 1857, pasando por gobiemos federalistas y centralistas, México
conservd el sistema del presidencialismo fuerte, no sdlo desde el punto de vista
juridico-constitucional sino también de facto. El pais convulsionade de esos tiempos,
guién sabe si por vivir un periodo de aclimatacion al nuevo sistema o por
reminiscencias del autoritarismo de la época colonial, se soporid y se alentd al
caudiliaje al estilo de Lopez de Santa Anna, en el que, dentro de! sistema
presidencial, se abuso del poder y de la funcién del ejecutivo.

" JAIME PEREZ GOMELZ, “La Presidencia de la Republica en México™, en Democracra Mexicana. Instiuto de
Investigaciones Legislativas, SEP-CONACYT. México, 1994, p 142y 143,
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En la Constitucion de 1857 se realizé un cambio en el orden juridico, en el cual
se trato de forlaiecer en demasia la funcién del Congreso, con experiencias tampoco
gratas, porque se supedito en gran medida la funcién del Ejecutivo y se le maniataba
en la toma de decisiones politicas, terminando éste por tomar un poder excesivo de
hecho, gue no debia comresponderie de derecho, consolidando finalmente el régimen
dictatorial del general Diaz. En la Constitucion de 1857 se canceld ta facultad del
veto presidencial a las leyes, se establecid un Congreso unicameral y existieron dos
periodos de sesiones.

En 1917 el constituyente retoma la idea del presidencialismo fuerte, pero
estableciendo importantes contrapesos, entre 10s cuales se cuenta como uno de los
mas importantes el principio de no reeleccion, recogido come bandera e ideologia del
mavimiento revolucionario.

D) DIFERENCIA ENTRE SISTEMA PRESIDENCIAL Y
PRESIDENCIALISMO

El Hamado “presidencialismo”

Cuando se concentra un gran nimero de facultades en el Presidente al grado de
romper con el equilibric que debe existir entre los "poderes constituidos®, se
degenera el sisterna Eresidencial. A esta degeneracién se le conoce con el nombre
de presidencialismo.”

Presidencialismo no es un término equivalerte a régimen presidencial, sinc
gue se trata justamente de esa forma de gobiemo en donde la division de poderes
prevista en la constitucién queda en el papel sin aparecer en la practica, ya que el
Legislativo y el Judicial quedan enteramente subordinados al Poder Ejecutivo, y
donds lo mismo ocurre con los poderes locales de los estades y municipiocs. El
termino presidencialismo finalmente también implica una sociedad civil débil y, por lo
tanto, poco capacitada para producir actores sociales con la suficiente fuerza propia
como para poder actuar con relativa independencia del poder presidencial en
significativas cuestiones politicas, tales como: partidos politicos reales,
organizaciones empresanales, de clase media, de obreros y de campesinos, medios
de informacién, comunidades académicas, etc.®

Es incuestionable que, desde siempre, Mexico se ha pronunciado a favor de
un sistema Republicano Presidencial. Cierto es que todo el siglo XIX se caracteriza
por las formas iregulares, arbitrarias, y por ende antidemocraticas, de asumir el
poder los caudillos, fundamentalmente militares, que ocuparon la Presidencia de la
Republica, o la Jefatura del Estado. cuando la forma adoptada del mismo no era la
Republicana, sino, por ejemplo, la imperial. De igual manera es cierto que, si bien las

" ARMANDO ALFONSO JIMENEZ, “Algunas refleniones sobre el sistema presidencial menivano y el
desarrollo nacional ™. en Revisra Mexicana de Justiera, Nueva Epoca. num. 1. México. enero-marzo 1994, p 38

# LORENZO MEYER COSIO. ~La crisis de! presidencialismo mexicano. recuperacion. espectacular y recaida
estructural [982-1996", en Revista Foro Internacional. vol XXXVI, num 1.2, México, enero-jumo 1906 p 19,

20
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constituciones previeron sistemas electorales como Unica via legitima para gjercitar
las funciones inherentes a los érganos estatales, la realidad y la historia nos
demuestran como se vera mas adelante que rara vez un personaje llegaba a ios
puestos de mando de la sociedad a través y gracias al sufragio de los ciudadanos,
directo o indirecto, y que por el contrario, se accedia al poder por métodos
iregulares, los comunmente denominados “cuarteiazos™, negacion absoluta de la
democracia.

Pese a los golpes militares, los golpes de Estado —como el de 1835, que
propicié la llamada Constitucion de las Siete Leyes-, las intervenciones que sufrimos
de parte de Estados Unidos primero, y de Francia posteriormente, la guema de
Reforma, la firmeza de Juarez y el prolongado gobiemo de Porfirio Diaz, pese
también los designios y postulados de los Constituyentes de 1924, de 1857 y 1917,
nuestro régimen politico, en la realidad, ha dado origen, al igual que acontece en
todos los paises de América Latina, al predominio y supremacia del 6rgano
Ejecutivo; crrounstancia esta dltima que los autores de Ciencia Politica y Perecho
Constitucional utilizan para calificar despectiva y peyorativamente a nuestros
regimenes politicos de “Presidencialismo” o “Neopresidencialismo”. Expongamos
ahora algunas de sus consideraciones.

a} En opinibn de Maurice Duverger: “El presidencialismo constituye una
aplicacion deformada del régimen presidencial clasico, por el debilitamiento de los
poderes del Parlamento y la hipertrofia de los poderes del Presidente, de donde
deriva su nombre. Funciona sobre todo en los paises Latinoamericanos que han
transpuesto las instituciones constitucionales de ks Estados Unidos en una sociedad
diferente, caracterizada por e! subdesarrollo... o que hace imposible el
funcionamiento de la democracia liberal... {En ocasiones} las instituciones
presidenciales no son sino un puro camuflaje... el presidencialismo comresponde a
una situacién en que ta balanza se inclina mas bien del lado de la democracia pues
las elecciones —elecciones relativamente competitivas- constituyen la base esencial
del poder; pero las elecciones presidenciales tienen importancia esencial siendo
secundanas las elecciones parlamentanias, las que estan muy influenciadas por
aquellas. En consecuencia el presidente es mucho mas poderoso que el Parlamento,
sin que éste esté desprovisto de toda posibilidad de oposicién™.®!

b} Kari Loewenstein: después de considerar como antecedente de la forma
desequilibrada presidencial en estudio al sistema practicado por Napoledn
Bonaparte, y denominarle “neopresidencialismo” explica que “tiene en comun con el
presidencialismo americano tan séko el nombre; con ella (la expresion) se designa un
régimen politico en el cual, a través de determinadas instituciones constitucionales, el
jefe de gobierno —el Presidente- es superior en poder politico a todos los otros
organcs estatales. A ninglin otro érgano le esta permitido elevarse a la categoria de
un detentador de poder auténtico capaz de competir con el monopolio factico del
Presidente o de controlarlo. El necpresidencialismo es fundamentaimente autoritario
en virtud de la exclusion de los destinatarios del poder de una participacion eficaz en

* MAURICE DUVERGER. fastitnciones polinicas y derechy constimeional, 5 edic . Td  Ariel, Barcelona,
Espafa, 1970, p.197.
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la formacion de la voluntad estatal... no prescinde en absocluto de un Parlamento,
gabinete y de tribunales formalmente independientes... el tipo (de gobiermno)
neopresidencialista ha gozado de una creciente popularidad por garantizar al
detentador tnico el monopolio indiscutible del poder sin exponer al régimen, por otra
parte, a la afrenta de estar en contradiccion con el principio de 1a legitimidad popular”
la eleccion.®

c) Opina André Hauriou que: “En el momemnto de su accesion a la independencia,
tas antiguas colonias espanolas ¢ portuguesas del nueve mundo se inspiraron en la
Constitucion de los Estados Unidos de 1787. Pero las tradiciones autoritanias de la
Peninsula Ibérica, reforzadas por un clero conservador y un pésimo desarrollo de la
eccnomia, han favorecido, por medio de golpes de Estado, un desequilibrio de las
instituciones que conduce a un considerable reforzamiento del Ejecutivo v,
correlativamente a un abatimiento del Parlamento.®

d) Marce! Prélot: considera al presidencialismo como un régimen mixte, colocado
a medio camino entre la democracia y la dictadura. Piensa como Loewenstein gue
reviste, en ocasiones el aspecto de cesarismo democratico, y refinéndose
concretamente a América Latina manifiesta que “el compuesto de dictadura y de
democracia que forma no resulta de una previa intencion politica, sino de una
corrupcion accidental, aunque frecuentemente del régimen originario... en Ameérica
Latina no solamente el Presidente posee todas las prerrogativas que le son
acordadas en América del Norte, sino que puede también utilizar medios
extraordinarios que la Constitucion fe confiere tal como el derecho de suspender las
garantias constitucionales y de proclamar el estado de sitic. Si a ello se agrega la
‘intervencién federal’, en los Estados con pluralidad de estructura, los medios de una
dictadura son asi reunidos”.

Caracterizado el presidencialismo por los autores de referencia, debemos anotar
que México, con las modalidades y adaptaciones que nuestra historia, nuestro
desarrollo, nuestras instituciones y nuestras fuerzas politicas han permitido, refine los
principales rasgos caracteristicos del presidencialismo. Podemos y nos atrevemos a
sostener que México tiene espintu presidencial y estructura presidencialista, que
anhela la efectiva distribuciéon de las funciones estatales entre varios drganos que
cooperen a realizar la ambicidn suprema del pueblo: la democracia; pero que
circunstancias diversas impiden que el juego politico mexicano sea equilibrado y
competitivo. El presidencialismo no esta impuesto a México; es un datc que deriva de
un complejo de circunstancias, y como dato, como ingrediente social, es posible de
ser superado para realizar, perfeccionar y volver eficaz un sistema que derive del
pueblo por su legitimidad, que busque fa real superacidon del pueblo y que sea
controlado efectivamente por el pueblo. Empero, para poder dar el paso que nos
conduzca a un régimen de equilibrio y de cooperacion inter organica, necesario es
exponer las causas del problema y aventurar posibles soluciones.

2 KARL LOCWENSTEN, Teoria de la Constitneion, 2° edic , Ed Artel. Barcelona, Gspaia, 1970, p 85
® ANDRE HAURIOU, Derecke constimcional ¢ Instituciones Politicas, op cit | pag 572,
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i, ANTECEDENTES HISTORICOS DEL
PRESIDENCIALISMO MEXICANO

A) LA INFLUENCIA NORTEAMERICANA:

El término presidencialismo no es mas que una expresion para referirse en forma
sintética a un sistema de gobiernoc que nacié en el siglo XVIl en Estados Unidos, con
el claro propdsito de ser una alternativa a otro que acababa de ser violentamente
rechazado: la monarquia constitucional, ¢ mas exactamente, el régimen de gabinete
de Gran Bretafia. Aungue en rezlidad fueron los propios britdnicos y no los
norteamericanos los que primero emplearon el término “gobiemo presidencial” para
marcar la diferencia cuaiitativa existente en materia de instituciones politicas entre
las dos nacicnes anglosajonas, Estados Unidos y Gran Bretafa.

En el norte de América, en 1776, 13 colonias inglesas proclamaron su
independencia y sentaron las bases para fundar una repiblica federat, y 13 afios
mas tarde aprobaron su constitucion, lo que las convertiria al correr de los afios en el
mas antiguo y continuc Estado basado en una Constitucion escrita, amén de haber
sido también la primera repiblica federal. Asi se integro desde e} principio, un
gobiemo descentralizado federaimente, bajo el controt democratico del ciudadano
comuin, abierto a las fuerzas de la compstencia de un mercado libre y sobre la base
del respeto irrestricto a la propiedad privada, Esas son las bases de su sistema
politico ¥ son, a la vez, los elementos esenciales de su modema cuitura capitalista.

La creacion de la presidencia norteamericana al terminar el siglo XVIil fue,
basicamente, producto de dos factores. En primer lugar, a la vision del mundo que
dominé entre los constituyentes reunidos en la ciudad de Filadelfia: una percepcion
de la democracia fundada en la division de poderes, y en segundo lugar, a la practica
politica, es decir a la centenaria experiencia inglesa trasladada al nuevo mundo. En
el momento de la creacidn de la primera reptblica independiente de América,
Alexander Hamiiton, destacado operador politico y ayudante del general George
Washington, propuso al constituyente una institucién presidencial fuerte y a cargo de
un solo individuo. Pero el temor de revivir en tierras americanas |a figura del rey con
diferente nombre hizo surgir otra cormriente, en la que se inscribid Thomas Jefferson,
que propuso establecer un poder ejecutivo colegiada y subordinado al congreso
donde no hubiera posibilidades de personalizar el poder despertando tentaciones
autoritarias.

Como ha seialado James MacGregor Bumns, si bien es verdad que el marco
general de la nueva republica norteamericana quedé claramente estructurado desde
el principio de su historia, no se puede decir lo mismo respecto de la institucion
presidencial; ésta, en realidad, se fue constituyendo sobre la marcha, como producto
de experiencias y necesidades no previstas.* La huella que dejé su primer ocupante,

" JAMES M GREGOR BURNS, Gobrernn Presidencial. 1] crised e fo soberanio, México, Limusa-Wiley,
1967, p 21
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el general Washington (1789-1797), fue determinante para borrar los temores
iniciales sobre en Poder Ejecutivo unipersonal, pero no fue sino hasta la segunda
mitad de! siglo XIX con la presidencia de Abraham Lincoin (1865-1869) y en medio
de esa gran emergencia nacional que fue ia guerra civil cuando realmente echd
raices la caracteristica que definiria al Poder Ejecutivo en Estados Unidos e
indirectamente en el resto de los paises que se inspiraron en la institucion
norteamericana, que fueron basicamente los latincamericanos: su predominio sobre
el congreso.

A partir de la segunda mitad def siglo XIX, la presidencia —unico puesto
unipersonal que recibia la legitimidad proveniente de todo el electorado nacional- se
convirtid en el centro vital de la red institucional nacional y punto de referencia
obligado para todos los gobiernos regionales y locales. Cuando Theodore Roosevelt
asume la presidencia (1901-1909), resuitd casi natural que se propusiera ampliar sus
poderes sobre todos aquellos espacios que no fueron explicitamente prohibidos por
la Constitucién. El precedente quedé sentado y sus sucesores siguieron por ese
camino: fue asi como el tiempo se encargd de favorecer y consolidar el modelo

presidencial propuesto originalmente por Hamiftton.
1. La influencia del federalista en el sistema presidencial mexicano:

A principios del siglo XIX, ios liberales mexicanos vieron a ia Constitucion
norteamericana como un monumento juridico y como la solucién a todos nuestros
problemas. Una de las instituciones politicas que fue vista con muy buenos ojos fue
la refativa al Poder Ejecutivo.

Posterior a la promulgacién de la Constitucién de los Estados Unidos de
América, el aflo de 1780 aparecié publicado El Federalista de Hamilton, Madison y
Jay, obra de gran infiuencia para los pensadores de la época. Uno de los aspectos
sobresalientes de la obra es el apartado que se refiere al “Departamento Ejecutivo™.
En ese entonces, la figura dei Presidente provocaba desconfianza y no era muy bien
aceptada.

Hamiiton exclama:

“Los escritores que estan en confra de la Constitucién parecen haberse afanado en
este punto a fin de demostrar sus aptitudes para tergiversar las cosas teniendo en
cuenta la aversion del pueblo hacia la monarquia, han procurado utilizar toedos sus
recelos y temores para crear una oposicion en contra de! Presidente de los Estados
Unidos que se proyecta, haciéndolo pasar no como un embridn, sino como el hijo
plenamente desarrollado de tan detestado antecesor’®®

" HAMILTON. MADISON y JAY. EJ Federalisto, 4 reimp . México, FCE. 1987 p 285, citado por
ARMANDO ALFONSO JMENEZ, op. cit _p 33-55
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En efecto. los criticos del recién nacido sistema argumentaban que el Presidente era
un disfraz que se le ponia al monarca. No se entendian las novedades de esta
institucion:
Eleccion del Presidente de manera popular e indirecta.
Institucion unipersonal.
Duracion del cargo de 4 arfos con posibilidad de una reeleccion.
Susceptible de responsabilidad politica.
Mdltiples facultades:

a) derecho de veto;

b) comandante en jefe de las fuerzas armadas;

c) poder de indulto;

d) concertacion de tratados, y

e) facultad de hacer nombramientos.

ObsRN =

Un Ejecutivo vigoroso seguin Hamilton era garantia de un gobierno republicano:

“Al definir un buen gobiemo, uno de los elementos salientes debe ser la energia por
parte del Ejecutivo. Es esencial para proteger a la comunidad contra los atagues del
exterior; es no menos esencial para la firme administracién de las leyes; para la
proteccion de la propiedad contra esas combinaciones imegulares y arbitrarias que a
veces interrumpen el curso normal de la justicia; para la seguridad de la ambicién,
del espititu faccioso y de la anarquia. El hombre mas ignorante de la historia de
Roma sabe cuan a menudo se vio obligada esta reptiblica a buscar refugio en el
poder absolute de un solo hombre, amparado por el titulo formidable de dictador, Io
mismo contra las intrigas de individuos ambiciosos que aspiraban a la tirania y los
movimientos sediciosos de clases enteras de la comunidad cuya conducta ponia en
peligro la existencia de todo gobierno, como contra las invasiones de enemigos de
afuera que amenazaban con conquistar y destruir a Roma.

Sin embargo, no debe ser necesario amontonar argumentos ¢ ejemplos sobre
este particular.

Un Ejecutivo débil significa una ejecucion débil del gobierno. Una ejecucion
débil no es sino otra manera de designar una ejecucion mala; y un gobierno que
ejecuta mal, sea lo que fuere en teoria, en la practica tiene que resuitar un mal
gobiernoc.

Dando por supuesto, por consiguiente, que todos los hombres sensatos
convendran en que es necesarno un ejecutivo enérgico, Unicamente falta investigar
qué ingredientes constituyen esa energia, hasta qué grado es factible el combinarios
con esos otros elementos que aseguran mantenimiento del gobiemo republicano y
en qué medida caracteriza dicha combinacion el plan elaborado por la convencion.

Ahora cabe la pregunta, ¢, Como hacer vigoroso al Ejecutivo?

Hamilton decia que la energia del Ejecutivo residia en cuatro ingredientes
indispensables: fa unidad, la permanencia, el promover adecuadamente a su
sostenimiento y facultades suficientes. Pero ademas sefialaba Hamillon, tiene gue
salvaguardarse ia seguridad en sentido republicano, la cual consta de dos
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ingredientes: el Presidente debe ser mandatario del pueblo y como servidor pubiico
debe ser susceptible de responsabilidad.

De la exposicion transcrita de Hamilton se puede concluir que el ejecutivo
debe ser fuerte y enérgico pero que al mismo tiempo los ciudadanos debemos vivir
tranquilos porque el ejecutivo depende del pueblo y debe ser responsable de sus
actos.

Como se puede observar, estas ideas para la época, resultaron ser de
avanzada y muy atractivas. Mas aun cuando la nacién mexicana apenas intentaba
nacer y contaba con un grupo de pensadores que estaban atentos a los que sucedia
en las tierras donde se hablaba de justicia y libertad.

A tal grado fue la influencia de El federalista en los sistemas presidenciales del
mundo, que la doctrina constitucional modema acepta muchos de sus principios.

B) LA CONSTITUCION FEDERAL DE 1824:

En México, ia presidencia tuvo un origen y un desarmrollo mas accidentado y mucho
menos afortunado que en Estados Unidos. En efecto, aqui, después de la
independencia, ia voluntad inicial de las élites se manifestd a favor de la continuacion
del sistema tradicional, es decir, del monarquico. Empero, el rechazo inicial de
Espafia a reconocer la independencia hizo pronto inviable el proyecto de ofrecer el
trono mexicano a un principe Borbdn. Inmediatamente después, el estrepitoso
fracaso del primer imperio encabezado por Agustin de lturbide dic como resuitado el
surgimiento de un marco constitucional republicano y presidencial, inspirado por la
exitosa repablica del norte. Sin embargo, el compromiso de las élites mexicanas con
la repiiblica y con la democracia no era universal ni, menos todavia fuerte. Peor ain,
el suelo social, compuesto por una minoria criolla y espafiola y una gran mayoria
indigena y mestiza —donde los signos de rebelion aumentaban-con percepcion
exclusivamente local y sin tradicién de participacién en los grandes asuntos publicos
del reino, en .pocc 0 nada se parecia al que dio vida y energia a la presidencia
norteamericana.*®

Cuando México surge como pais independiente, hacia mucho tiempe que los
paises eurcpeos e Inglaterra se habian ya integrade como Estados y sus sistemas
politicos y de gobierno eran regimenes en plena madurez. México no sélo llegd tarde
al concierto de las naciones, sino que durante varias décadas sufri® una aguda
inestabilidad politica, causa principal del dificil y largo proceso de maduracion de sus
instituciones republicanas.

Extranamente, absurdamente, a pesar de su vocacion republicana, México al
nacer se convierte en un imperio, efimero y aberrante, pero impeno, disefiado ad hoc
por la ambicion de nuestro primer gobernante, et emperador Agustin de lturbide,

“ LORENZO MEYER, ap. c1r., pag. 18,



Agustin | Sus errores y la pasién republicana de nuestro pueblo derrocaron al
imperio e instauraron la Republica.

En sus primeros 100 afios de existencia, México sufri0 numerosas
convulsiones intemas. Al principio lucharon ferozmente liberales contra
conservadores, federalistas contra centralistas, republicanos contra monarquistas.
Padecimos una invasion extranjera y luego la instauracion de un nuevo imperio, el de
Maximiliano. Juarez iogro restaurar la RepUblica, pero poco después de su muerte se
inicia una larga dictadura gue, ya en el sigio pasado, fue derrocada par la revaolucién.

Estos eventos constituyercn el marco y fa causa de interminables y subitos
cambios de gobiemno por la via de asonadas, levantamientos, rebeliones o golpes de
Estado.

Ante la proclamacion de Agustin de lturbide como emperador, los republicanos
pronto se fevantaron en armas y acabaron por expulsar a quién solo habia tratado de
servirse, con ventaja de las circunstancias. Al abdicar tturbide, el Congreso el 31 de
marzo de 1823, nombrd miembros del Supremo Poder Ejecutivo a los generales
Nicolas Bravo y Guadalupe Victoria.

El Acta constitutiva de la Federacion del 31 de enero de 1824 es antecedente
de ia Constitucion Federal de los Estados Unides Mexicanos del 4 de octubre de
1824. Guadalupe Victoria, primer presidente de México (1824-1828) le tocd cerrar, el
24 de diciembre de 1824, las sesiones del pnmer Congreso Genera! Constituyente,
en el cual, después de exaltadas confrontaciones, se definid el sistema federal de
nuestra Repiiblica; fue en aquel Congreso donde se dieron las batallas ideolégicas
mas feroces y trascendentales para la conformacion de nuestra Republica. Aquella
fue una lucha nc sdlo politica, sino profundamente ideolégica. Conservadores-
centralistas contra Liberales-federalistas. E! enfrentamiento entre federalistas y
centralistas dio lugar a innumeras polémicas. Con !a templanza de su espiritu
luchador, Ramos Arizpe, en el constituyente del 24, planted con lucidez que el
federalismo era la Gnica forma conveniente y adecuada de gobiemo para nuestro
pais; quienes estaban a favor del centralismo no cesaban de afirmar que el modelo
republicano federal que se pretendia establecer no seria sino una copia burda del
que ya estaba en vigor en los Estados Unidos.

En 1824 Meéxico tendria su primera y formal constitucion gue tuvo como
caracteristica el adoptarse el régimen federal. Fue una: republica, federal,
representativa y democratica., estas dos ultimas caracteristicas aunque no se
estipularon asi lo fueron, ya que la caracteristica de una republica es la de que sus
representantes son electos y por ende tiene que ser representativa.

La primera vez que se adoptd el sistema presidencial en México fue en el
Congreso Constituyente de 1824,

El articulo 74 de la Constitucion Federal de 1824 establecia:

Se deposita el Supremo Poder Ejecutive de la Federacidon en un solo
ndividuo, que se denominara Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.”
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Muy rapidamente la presidencia mexicana se convirtio en una institucidn
fantasmagorica, sin adecuado sustento historico, politico, econdémico o social. No hay
mejor indicador de la poca valia de la institucion presidencial, en el medio siglo que
siguié a la independencia, que su inestabilidad. Entre 1829, el fin del primer periodo
presidencial, y 1855 —cuando la Revolucién de Ayutla puso término al dominio
personal de Antonio Lopez de Santa Anna sobre la vida politica en México - hubo 18
cambios en la titularidad del Poder Ejecutivo, es decir, en promedio casi dos por aio.
La inestabilidad del gabinete apunta en el mismo sentido, 319 cambics en un
gabinete que unicamente constaba de cuatro secretarias: de relaciones exteriores e
interiores, de justicia y negocios eclesiasticos, de guermra y manna y la de hacienda.

Se inicia un largo y penoso periodo de golpes y contragolpes de Estado,
levantamientos, traiciones, asonadas y rebeliones, que dejaron exhausto al pais,
sujeto de la codicia de propios y extrafios, cuyo epilogo fue la invasion de tropas
extranjeras y la irreparable pérdida de vastos temtorics.

C) LA CONSTITUCION DE 1857 ATENUA EL SISTEMA
PRESIDENCIAL

Los largos periodos de inestabilidad prolongada, aunados al hecho de que durante
todos esos afios tos caudillos militares habian dominado al pais, fortalecieron la idea
de que una nueva constitucién deberia ser, sobre todo, un freno para el poder
ejecutivo. La idea y el sentimiento anti ejecutiva de los revolucionanos de Ayutia, que
crefan ver en el presidente el entronizamiento de un nuevo Santa Anna, condujeron
al desequilibrio de los poderes; asi, la constitucion de 1857 dispuso en el papel lo
contrario de lo que habia indicado 1a realidad. Se ponia énfasis en las facultades del
congraso, en el que se crefa ver “la presencia de lo mas puro del pueblo™. Esta
division de poderes en la que el ejecutivo quedaba subordinado al legislativo, en
aquellas condiciones plante6 un divorcio, cada vez mas acentuado, entre el gobiemo
y la propia constitucion. Las raices de la dictadura porfirista tuvieron como telon de
fondo, la incompatibilidad entre estos dos factores: asi, la Gnica altemativa para
lograr la existencia del gobiermno era subordinar a este la Constitucién. Entonces
apareci6 la dictadura.®”

Esta presencia del poder legislativo en la constitucion de 1857 ha sido
catalogada como un sistema de “parlamentarismo aproximado”, ya que el gjecutivo —
depositado en un presidente de la republica- queda subordinado teéricamente dentro
de todo el contexto de la organizacion politico-constitucional, al congreso federal, que
en esa misma constitucion queda representado por una sola camara, la de
diputados. El Congreso deberia ejercer un vigoroso control scbre el poder gjecutivo,
especialmente en su intervencion en el procedimiento legislativo, en el cual sus
observaciones no imglicaban un verdadero veto suspensivo, sino un simple tramite.

*7 [sta fue la opinion sostenida por Emilio Rabasa Véase al respecto, JOSE MARIA CALDERON, (iénexis def
presidencialismo en Meéxrco, 5 edic , Ediciones El Caballno, Mexico. 1985, p 86.87.
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“En esta constitucidon existio una separacidon muy marcada entre las funciones de!
ejecutivo y el congreso, pero con una preeminencia tedrica def segundo”.®®

En esta conslitucion se integran ya casi todos los derechos individuales de la
revolucion francesa, en ella se interpreto perfectamente el principio de la divisién de
poderes, se limito la competencia de cada uno de ellos.

La constitucion de 1857 proclama una Republica, representativa, democratica
y federal, cuyos Estados son libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior, pero unidcs en una federacion. Este texto constitucional es liberal,
progresista y revolucionario, en cuanto que termina con la intolerancia religiosa que
prevalecia desde 1824, suprime el Senado de la Republica por “aristocratizante y
caduco”, determina las garantias individuales y, con base en ellas, decreta la
desamortizacién de los bienes eclesiasticos.

Los cambios en el sistema presidencial, derivados del nuevo texto
constitucional de 1857, los comenta el maestro J. Jesus Orozco Henriquez de ia
siguiente manera:

“En cuanto al texto primitiva de la Constifucién Federal de 1857, el régimen.
presidencial adoptado contemplé ciertos matices parlamentarios, pudiéndose
considerar como un sistema intermedio entre el de la Constitucién de los Estados
Unidos y el parlamentario tipo europeo.

La cancelacion de la Camara de Senadores auspicid que el Poder Legislativo,
ahora representado solo por la Camara de Diputados, adquiriera mayor fuerza.
Ademas esta Camara fue dotada de facultades adicionales, tales como e! derecho a
ser informada por les miembros del gabinete presidencial scbre el desempenic de sus
funciones, y su Organo Permanente ~después denominado Comision Permanente-
pudo convocar motu propio o a peticion del presidente, a sesiones extraordinarias.
Por su parte, el Ejecutivo sufrio algunas limitacicnes: se le canceld el derecho de
veto, se le obligo al refrendo ministerial (para el efecto de enviar iniciativas de la ley a
la Camara} y se le restringieron las facultades legislativas para casos de emergencia
y de “suspension de garantias”. E! Poder Judicial, en cambio, fue beneficiado con la
introduccion definitiva del juicio de amparo, lo que de alguna manera lo colocd por
encima de los otros dos poderes. Por el hecho de enriquecer las atribuciones de los
Poderes Legislativo y Judicial y acotar las comespondientes al presidente de la
Republica, se considera que la Constitucién de 1857 atenué el presidencialismo.®

Comonfort se hizo cargo de la presidencia, al concluir el Constituyente,
Comonfort jurd acatarta “en nombre de dios”, acto que los conservadores resintieron
como una burla, por lo cual, con el clero a la cabeza, contraatacaron furiosamente, lo
que obligd al Presidente a aceptar algunas fransacciones para luego dimitir. Por
mandato constitucional, el presidente de la Suprema Corte de Justicia asumid la
Presidencia de [a Republica. Es el momento en que Juarez entra a la historia.

* VICTOR LOPEZ VILLAFANE. Lu formacion del sistema politico mexivana. Siglo XXU editores. México.
1986, p.57,58.

¥ ELISEO MENDOZA BERRUETOQ, Fi presidencialisme mexicano: genesis de wn sistema imperfecio, Ed.
Fondo de Cultura Economica. El Colegio de la Frontera Norte, Meéxico, 1996, p 50
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D) LA PRESIDENCIA DE BENITO JUAREZ:

El presidente Benitc Juarez gobemao sin embargo con esta constitucion, pero no lo
hizo sometido al poder legislativo, al contrano, frente a los gobermmadores fuertes en
esa época, que eran duefios de los feudos en los que asentaban su poder y que
podian enfrentarse al centro e incluso rebelarse contra él. Juarez establecio la
dictadura legal. Frente a estos caudillos que habian obtenido el poder legitimamente
y que no obedecian mas ley que las que ellos mismos habian impuesto sobre sus
subordinados, el presidente Juarez nc tenia otra alternativa que aliarse con los
caudillos para poder sostenerse en el poder. El presidente oaxaquefio entrd en un
modus vivendi con dichos caudillos: les permitid ejercer un poder omnimodo en sus
feudos, siempre y cuando le prestasen ayuda en caso de una revuelta generalizada;
en cambio, cuando se le rebelaban 0 amenazaban con reconocerlo, los destruia
haciendo uso del ejército o del estado de sitio.

Juarez tuvo necesidad de establecer un ejecutivo fuerte frente a las
condiciones imperantes. Aproveché la coyuntura de la guerra de tres afios o guerra
de reforma (de 1858 a 1861) y el periodo de lucha contra el imperio. Utilizé las
facultades extraordinarias y el estado de sitio sobre los gobemadores, como armas
formidables que le permitieron ejercer un poder absoluto. Ademas su politica de
alianzas con los gobemadores mas podercsos del pais le permitié crear una fuerte
base de apoyo que sirviera de garantia para la estabilidad de su régimen. Juérez
ejercié asi el centralismo politico, siendo uno de los primeros maestros en esta
materia. Juarez también ensefd que el centralismo deberia estar encubierto de
legalidad, por eso, “como jefe de una sociedad en peligro, asumid todo el poder, se
arrogo todas las facuitades, hasta las de darse las mas absolutas, y antes de dictar
una medida extrema, cuidaba de expedir un decreto que le atribuyese la autoridad
para hacerlo, como para fundar siempre en una ley el ejercicio de su poder sin
limites.*

Con la intervencion francesa se instaura en México una monarquia ajena a
todo contexto histérico, de espaldas a un pueblo patriota, republicano y nacionalista.
Al trunfo sobre los invasores extranjeros Benito Juarez restaura la Republica,
restablece la observancia constitucional y de nuevo pone a funcionar al gobierno.
Reconstruye lo destruido y con austeridad republicana ejerce sus facultades
presidenciales.

Quiza en el gobierno de Juarez podamos encontrar los primeros rasgos de un
sistema presidencialista, entendido éste como el pleno ejercicio del mando firme,
unitario, personal, con un nimero apreciable de facuitades trascendentes, emanadas
algunas de la Constitucion, otras dictadas por las circunstancias apremiantes, pero
siempre personificando a la suprema autoridad civil.

 EMILIO RABASA, La constitecion y la dictadura: esindio sobre la erganizacion pofitico de Méxica, p 138,
citado en JOSE MARIA CALDERON, op. cv. p 21
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Juarez muere y deja como presidente a Lerdo de Tejada. Con &l se inicia otra
etapa del presidencialismo mexicano, ya que el 13 de noviembre de 1974 se
promulgaron por el presidente Lerdo de Tejada las reformas constitucionales que
reforzaron la posicion del ejecutivo federal al restablecerse el senado de la republica,
asi como el veto suspensivo en beneficio del propio ejecutivo. A partir de entonces se
consolido definitivamente el sistema presidencial, pues sin otorgarse la hegemonia
absoluta al titular del ejecutivo se le confirié suficiente poder de iniciativa en la
direccion de la politica, tanto interna como intemacional. El presidente Lerdo de
Tejada continua la politica de ejecutivo fuerte que habia elaborado su antecesor.

Como es sabido, apenas dos afios después de fortalecido el régimen
presidencial, el presidente tLerdo de Tejada fue derrocado por la revolucién de
Tuxtepec que llevé al poder en 1876 al general Porfino Diaz.

E) EL PRESIDENCIALISMO AUTORITARIO Y CENTRALISTA
DEL PORFIRIATO:

Porfirio Diaz llega a la Presidencia de la Republica gracias al triunfo de la Revolucion
de Tuxtepec el 1° de abril de 1876, la suya fue la mas prolongada presidencia que
jamas se haya ejercido en México. Diaz realizd una presidencia centralista, que
acabd por convertirse en autoritaria, antidemocratica y dictatorial, por lo que fue
necesario levantar otra revolucién, curiosamente bajo la misma bandera, la de no
reeleccién, que Diaz habia proclamado en Tuxdepec.

Durante la dictadura de Porfiric Diaz el presidencialismo acabdé por
consolidarse, primero por las reformas constitucionales que permitieron la reeleccion
presidencial, y después, por la separacion del procurador general de justicia de la
Suprema Corte a fin de que, junto con el fiscal, fueran nombrados y removidos
libremente por el Ejecutivo, asimismo, se agregd la préctica de otorgar facultades
legislativas delegadas at ejecutivo federal por parte del Congreso de la Unién. Es asi
como en la época de Porfirio Diaz el presidencialismo alcanza su plenitud debido,
ademas de los factores anotados, a la recia personalidad del Presidente, a su
caracter duro y dominante y al sometimiento en que mantuvo tanto a los otros
poderes como a los gobemadores de los Estados.

Diaz impuso orden y progreso. Para lograr el orden, se apoderé de los
estados por la ligazén de sus amigos que se habian hecho gobemadores. A los que
manifestaron su oposicidén, los atrajo o los destruyd. Concedid facilidades a los
terratenientes. A la clase media intelectual ia absorbié dentro de la burocracia
gubemamental y en el servicio exterior. Para lograr el progreso se alid sobre todo
con los capitalistas extranjeros, a los que concedio facilidades en las minas, en las
haciendas y en el comercio. Porfiric Diaz concentré mas poder que nadie antes.

Porfiric Diaz buscaba paz y orden. Estaba convencido de que solo asi podria
crearse el clima adecuado para atraer inversiones extranjeras y promover la
formacion de capitales nacionales para que, juntos, construyeran los grandes
proyectos nacionales que el crecimiento econémico requeria. Estaba persuadido de
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que solo €, ejerciendo una presidencia fuerte y autoritaria, podia lograr tales
objetivos.

£l centralismo gubernamental llegd a su maxima expresion en los tiempos de
la Presidencia de Porfiric Diaz, por cuyas manos tenian gue pasar todos los asuntos
de cualquier indole, comespondieran ai Poder Ejecutivo, al gobiemo federal, a los
estados o a los municipios. "Asi el presidencialismo de Diaz fue desorbitado, ya que
practicamente arrasd con todas fas instituciones republicanas, se inmiscuyd en los
asunics de los otros poderes de la Union, interving en los gobiemnos estatales y
municipales y acabd por viclentar la democracia que formalmente establecia la
Constitucién. Finalmente con el cormrer de los afios, el gobiemo porfirista se convirtio
en una sangrienta dictadura.”®'

Dificiimente puede encontrarse, en la historia del pais, mejor ejemplc de
presidencialismo desorbitado, de centralizacién gubernamental y de mencsprecio de
las instituciones republicanas. Diaz pudo hacerlo porque supo interpretar las
ambiciones y los intereses de los hombres fuertes de la economia y de los poderosos
caciques de las distintas regiones del pais, y porque creé una élite econdmica,
politica, militar, intelectual, que conformaba un estrato social colmado de privilegios,
que apoyaba al presidente porque éf servia con eficacia a sus apetencias. Y cuando
los obreros o los campesinos, marginados del ambito de los privilegiados, se
rebelaban, eran aplacados brutalmente, sin consideracion alguna. No obstante a esto
Diaz fue un hombre de clara intefigencia, valiente y patriota. Es incuestionable que
México pasd del estancamiento al crecimiento econdmico gracias a la estabilidad
politica lograda por un gobierno férreo y autoritario, pero también gracias al prestigio
que togrd construir Porfirio Diaz en el extranjero. Sin embargo, no tode era color de
rosa. Porfirio Diaz en su afan de fomentar el progreso del pais con base en construir
obras, promover inversiones y consentir a la clase pudiente, se habia olvidado de los
de abajo, a pesar de aquel indiscutible progreso, el pueblo campesino, y sobre todo
los indigenas, sufria pobreza, ignorancia e injusticia.

Porfirio Diaz durd en la presidencia desde 1876 hasta 1910 (excepto el
intervalo de 1880-1884) y fue derrocado por el movimiento maderista en tos albores
de la revolucion.

F) EL PRESIDENCIALISMO EN PLENA REVOLUCION:
EL SURGIMIENTO DEL SISTEMA PRESIDENCIAL MODERNO:

Para llegar a precisar el pape! del presidencialismo en la revolucion, debemos ubicar
a las clases sociales en el proceso revolucionario. La revolucidn mexicana fue
dirgida por el sector de la burguesia nacional, con apoyo de los obreros vy
campesinos, en la lucha contra Jos enemigos intemos —los ricos hacendados y el
sector de la burguesia ligada al capital extranjero- y en la lucha contra los intereses
del imperialismo en el contexto intemacional.

" ELISEO MENDOZA. £l prestdencialrano mexicario, genesis de une sistenc imperfecto, op. cir, pag. 51.52
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La revolucion hizo posible un movimiento reformista amplio que culmina con
una serie de medidas que tiene que adoptar el nuevo estado a fin de asegurar la
continuidad y la hegemonia politica.

La revolucion, entendida como un movimiento amplio de las masas, creo las
condiciones en las que la figura presidencial se fortaleceria y quedaria como uno de
los soportes mas importantes de todo el sisterna mexicano.

Por decision propia, con el mandato del Congreso local y con un grupo de
seguidores, Venustianc Carmranza, gobemador de Coahuila, se levanta contra el
usurpador Victoriano Huerta. Carranza cuando inicia su lucha por la implantacion de
un nuevo orden juridico, politico y social, era ya un hombre maduro. Con una
preparacion mas amplia que la de otros lideres y caudilios de la Revolucion,
Carranza supo encauzar el mavimiento armado hasta el logre final de sus metas.
Para elio tuvo necesidad de dialogar, negociar y concertar sus multiples personajes
de muy diversas tendencias politicas y niveles.

Venustiano Carranza fue un hombre profundamente nacionalista. El Congreso
Constituyente de 1917, por él convocado, plasmé con claridad este principic en la
Constitucién., Carranza fue ante todo, un resuelto defensor de la soberania de su
pais, comprometido con el cambio social. El presidente Venustiano Carranza ejercid
su cargo con el gran poder politico y militar que supo acumular, acaparando todo tipo
de decisiones, incluyendo las concernientes a los ofros poderes de la Union, a los
estados y 2 las demas dependencias gubemamentales. A ello contribuyd el estado
revolucionario por el que atravesaba la nacién y las dificultades para volver a la paz.
Este modelo presidencialista, centralizador y hegemdénico, persistiia por mucho
tiempo, incluso cuando ya habia sido superada la Revolucion y el pais estaba en

paz.

G) LA CONSTITUCION DE 1917:

La Constitucion Mexicana de 1217 es el frutc del primer movimiento social que vio el
mundo en el siglo XX Las necesidades y aspiraciones de los mexicanos estaban
detenidas por la barrera de la reglamentacion juridica. EI movimiento rompi6 con el
pasado y llevé al pueblo a darse una constiluciéon que estuviera de acuerdo con su
manera de ser, vivir y pensar.

El movimiento revolucionario va a producir una de las mayores paradojas del
sistema politico mexicano, es decir, el fortalecimiento aitn mas vigorizado del
régimen presidencial. Asi, se puede sefalar como una nueva etapa del
presidencialismo en México, ia que se inicia con la promulgacion de la Constitucion
federal vigente, del 5 de febrero de 1917, en la cual, no obstante la experiencia de la
dictadura del general Diaz, se fortalecié ain mas la posicion constitucional del
presidente de la rep(blica.

La Junta inaugural del Congreso constituyente se efectud el primero de
diciembre de 1916. Luis Manuel Rojas, presidente del Congreso, hizo la declaratoria
de apertura del periodo tnico de sesiones.



&0

Carranza propone al constituyente reformas a la constitucion del 57 Dichas
modificaciones trataban de eliminar aquello que la hacia inaplicable; deficiente y
obscura en aigunos de sus preceptos, y, sobre todo, borrar todas las reformas que la
dictadura de Diaz habia introducido en ella para justificar su régimen de privilegios.
Uno de los aspectos mas relevantes del proyecto carrancista consistio en limitar al
poder legislativo de tal manera que no pudiese impedir la libre accion del ejecutivo,
La exposicién de Carranza al respecto era la siguiente: “el poder legislativo, que por
naturaleza propia de sus funciones tiende siempre a intervenir en las de los otros,
estaba dotado en la constitucion de 1857, de facultades que le permitian estorbar o
hacer embarazosa y dificil la marcha del poder ejecutivo, o bien sujetarla a la
voluntad caprichosa de una mayoria facil de formar en las épocas de agrtauon en
que regularmente predominan las malas pasiones y los intereses bastardos”.™

Con la nueva constitucion que nacié de la revolucion mexicana de 1917 se
buscd, como en el congreso constituyente de sesenta afos atras, poner fin a un
presidencialismo dictatorial, pero creyendo hacerlo con mayor realismo: adaptando la
presidencia a la realidad histérica. Asi, en vez de subordinar el Ejecutivo al
Legislativo, el constituyente acepté iegitimar la supremacia de la presidencia y
expliciamente darle poderes muy amplios para que, en la practica, no se viera
tentada a contravenir un marco legal tan generoso y volviera a dar vida a una
dictadura. Esto porque en la constitucion original de 1857 habia puesto un marcado
énfasis en el poder legislativo para frenar al ejecutivo, la realidad habia indicado que
la unica manera de gobernar, en los tiempos de Juarez, Lerdo y Diaz, habia sido
precisamente por la via inversa, es decir, haciendo uso del poder presidencial por
sobre los otros poderes.

Es por eso que los constituyentes de 1916—1917 reunidos en la ciudad de
Querétaro, establecieron la “dictadura constitucional’®. Ya antes de esa fecha el
constitucionalista Rabasa habia sugerido, en 1912, darie un caracter constitucional a
la dictadura, esto es, reconocer en la ley suprema, la legitimidad y legalidad de la
dictadura, a fin de “garantizar la estabilidad de un gobiermno util, activo y fuerie”. Y
esto fue precisamente lo que hicteron los constituyentes de 1916-1917.

La Constitucidon de 1917 continud con la tradicion nacional y frente a una
commiente de diputados constituyentes que pidieron el régimen parlamentario,
prevalecio la opinién de los que justificaron el régimen presidencial encabezados por
Carranza. Contra la tradicidn maderista de lucha por el sufragio efective y de la
limitacién del poder ejecutivo, se apoyaron en el pensamiento de Emilio Rabasa,
jurista de corte positivista, aunque nunca lo reconocieron expresamente. En un

™ Citado en HECTOR FIX-ZAMUDIO, “Fl sistema presidencial y la divisién de poderes en ¢l ordenameento
mewlcano . en Ciaceta de la LINAM, 27 de septiembre de 1979, p 2

> Esta es 'ln tesis central sobre el presidenciabismo mexicano que sostiene Jusé Maria Calderon. quien afirma.
revisamos los articulos 80 a 92 que sedalan los deberes y faculades del Hjecutivo, remarcando especialmente las
ideas uiilizadas por fos consinuyentes para justificar su preponderancia trente a los poderes legislativo y judicial
y el porqué estos poderes deberian ser complementarios del Ejecutivo En otras palabras tratamos de mostrar
como el constituyenie de 1916-1917 establecia Ia “dictadura constituctonal”. Vease, Jogé Maria Calderon. op.

ot po 7.
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articulo muy lucido y de evidente refutacion al famoso libro de Rabasa® Amaldo
Cérdova establece el vinculo entre las argumentaciones juridicas y politicas de este
autor y la obra de diputados constituyentes como Felix F. Palavicini. Rabasa opinaba
que la dictadura habia sido el unico camino que se habia dejado a Porfirio Diaz, pues
la Constitucién de 1857, al conceder tantas atribuciones al legislativo, no le habia
dejado gobernar, lo que es incomrecto, dado que la Constitucion de 1857 fue
reformada en 1874 para restablecer el sistema de la Constitucion de 1824 y a que
sus matices partamentarios, tuvieron corta vigencia, como ya se ha sefialado. En
reafidad Rabasa no creia en la aplicacién de los postulados democraticos para
México. Su idea de modernidad y desarrcllo debia realizarse con un Ejecutivo fuerte
y eficiente.

Para Carranza el régimen presidencialista tendria mas virtudes que el
parilamentario. Asi, decidié proyectar aquél como base del estado mexicano. EI
esquema liberal del jefe conslitucionalista descansaba en el estado de derecho y
éste se apoyaria principalmente en el presidente, quien seria el encargado de regular
la sociedad civil en todas sus esferas.

El poder ejecutivo seria la personificacion y concrecion fisica del nuevo
estado. El deberia absorber todo el poder y la fuerza que se delegaba en el tipo de
estado que se estaba construyendo. Su accionar estaria delimitado por el marco
legal, pero éste daria amplios poderes para entonces legitimar ese poder absoluto.
En la constitucion de 1917 se intentaba legitimar ese poder a través de la eleccion
directa del presidente (misma que no contenia la constitucién de 1857, en la cual el
poder legislativo era el encargado de nombrar al presidente). De aeste-modo, la
accidn del ejecutive, y parte importante de todo su poder, estaria avalada por la
constitucion y por el proceso electoral, es decir, Que su designacion seria obra de la
soberania popular. Con esta reforma se evitaria que el ejecutivo quedara sujeto al
poder legislativo.®

El gobiemo fuerte basado en un presidente fuerte que proponia Carranza,
deberia ser reconocido y apoyado por la ley. En esto estriba la diferencia entre el
gobierno despotico del pasado, que actuaba al margen de la ley, y el gobierno fuerte,
que actuaba tomando como fuente de legitimacion a la propia ley. La idea que
predominaba en el proyecto camancista (que de algin modo revivia esto las tesis
expresadas por el constitucionalista Rabasa) era la de garantizar la estabilidad de un
gobierno 0til, activo y fuerte, dentro de los marcos constitucionales. Se proponia que
la constitucion de 1917 matizara legatmente el amplic poder gozado en el pasado por
el poder gjecutivo.

Los poderes que el nuevo régimen otorgd al presidente fueron en verdad
amplios y se los puede agrupar en alrededor de cuarenta rubros. Las enmiendas
constitucionales posteriores quitaron dos de las facultades originales del presidente
pero fueron de caracter secundario y en cambio le anadieron quince nuevas. En

" EMILIO RABASA, L constinncion y la dictodura, 6* edic.. Ed Porrua. México. 1982, v Cordova. Arnaldo,
“La Constitucion v la democracia”

B33 - - .. . .. . . -

* VICTOR LOPEZ, La formacion del sistema pelitico mexicano, op. cit ., p 67,08



virtud de los poderes originales y de los afadidos que le otorgaba la Constitucion al
presidente mexicano; éste se convirtid, a la vez en el jefe de Estado y del Poder
Ejecutivo, ademas de comandante del ejército y conductor de ta politica exterior.
lgualmente, era el presidente quien tomaba las decisiones basicas en materia
impositiva, de gasto pdblico, crédito, politica monetaria, agraria. laboral, educativa,
minera, energética, de comunicaciones, seguridad social y culto religioso. Asimismo,
era sdlo &, quien podia nombrar y destituir a los secretarios encargados de los
despachos, a representantes diplomaticos, a los altos mandos del ejércite y del
Poder Judicial. En sus manos quedaba el gjercicio de la accion penal y en la practica,
fue la pnincipal fuente de legislacién quedando incluse autorizado, en circunstancias
especiales, para asumir poderas de emergencia.

H) EL PRESIDENCIALISMO EN LA ETAPA
POSREVOLUCIONARIA

A pesar de que, los poderes presidenciales han sido fortalecidos en la constitucion
de 1917, no se puede hablar de que el régimen presidencialista sea un fenémeno
que ya ha alcanzado su plena madurez Hasta ahora existe un consenso
generalizado en aceptar a la etapa posrevolucionaria —hasta la presidencia de
Cardenas- comoe la de la consolidacion del estado mexicano, de su sistema politico y
por ende del fendmeno del presidencialismo. Haciendo una rapida revision historica
del presidencialismo de esta etapa podemos decir que el poder se encontraba
fragmentado en todo el pais a través de caudilios que, luego de finalizada la
revolucién, asentaron su poder en las regiones del territorio nacional.

Fueron afios en los que era dificil distinguir todavia entre “caudilio”™ y
"presidente”, es posible que esto estuviera relacionado con [a propia incapacidad de
someter el poder politico-econdmico a los intereses de una fraccion hegemdnica.
Cuando ésta consofida al poder —casi hay acuerdo unanime en decir que es en el
pericdo de Candenas- el presidencialismo aparece como la cubierta politica que va a
representar los intereses de dicha fraccidn.

También desde el punto de vista meramente constitucional se puede decir que
durante esta etapa el sistema presidencial vive un UGltimo periodo de evolucion
histérica, pues la ambicion fue mas fuerte que el marco constitucional. En 1924 el
presidente Obregén puso a Calles como su sucesor con el deseo de sustituirlo al
término del periodo de cuatro afos de Calles.

En enero de 1927 se reformo la Constitucion para permitir que el presidente
pudiera volver a desempefiar el cargo, Unicamente una vez mas, pasado el periodo
inmediato en el cual habia ocupado ia presidencia. En junio de 1927 Obregdn
manifesto lo que ya todo México sabia: que aceptaba su candidatura a la presidencia
de la Replblica. Los otros dos candidatos fueron asesinados: Arnulfo Gomez y el
general Francisco Serrano.
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Quedo claro que las instituciones mexicanas se desmoronaban ante la fuerza
personal del caudillo. Y un afo después, el 24 de enero de 1928, se volvio a reformar
la Constitucion para flexibilizar aiun mas este principio de no reeleccion: se amplio el
periodo presidenciai de cuatro a seis afos y ademas quedd abierta la posibilidad de
la reeleccién del titular del ejecutivo federal para un periodo posterior, es decir, no en
el inmediato pero sin limite alguno.

En el fondo las reformas constitucionales de esta etapa tenian a un promotor y
a un beneficiario: el general Obregdn, que pretendia seguir las huellas del general
Porfirio Diaz.* Sin embargo Obregén fue asesinado por Leén Toral, siendo ya
presidente electo. Su muerte provocéd una de las crisis politicas méas importantes de
la época contemporanea en México. El asesinato de Obregdn impidié el hecho de su
reeleccion; con ello la fuerza del caudillismo perdié terrenc y en cambio lo gané el
presidenciafismo {como “institucién”) se abri® un camino mas ampilio para el régimen
presidencial. Esto se vio mas claramente cuando el presidente Calles, en su discurso
de septiembre de 1928, hizo una alusion clara para marcar las etapas que era
necesario diferenciar, al afirmar que era tiempo de “pasar de ia época de los
caudillos a la época de la fuerza de las instituciones”.

La transformacion de fa ideologia y la forma de gobiemo caudillista a una de
caracter legal e institucional ~como subrayaba el presidente Calles- equivalia a lo
contrario; pues el propio Calles se convirtié después de 1928 en la “institucion del
poder’. No era presidente, pero su capacidad de lider de todo un sector de la clase
dominante lo hizo conservar el poder. En su calidad de “jefe maximo® dispuso de la
politica nacional y fue el foco de atencion de todos los grupos y politicos de {a época;
gobemaba con poder absoluio y sin necesidad de los poderes constitucionsles. La
legitimidad que se restaba al presidente se suplia con el culto de 1a personalidad del
jefe maximo. Esta campafia se inicid en 1929 y llegé a su punto culminante en 1934,
cuando el cumplearios de Calles se convirtio, sin exagerar, en una fiesta nacionai.

Sin embargo, esta adulacion a la figura de Calles fue solo temporal: “La
posicién de Calles empezo a ser minada desde el momento en que fuvo que aceptar
que el PNR postulara como candidatc a uno de los jefes mas importantes def
ejército, el general Cardenas.

Las presiones agrarias y obreras marcaron los origenes del cardenismo, y asi,
la candidatura del general Cardenas fue productc de este cambio en la
infraestructura social. La temporalidad del poder de Calles estuvo marcada
basicamente por esta contradiccion, de la que la fraccidn nacionalista del grupo
revolucionario salic triunfante. El caudilismo y también el presidencialismo estan
impregnados de los cambios en la estructura de la lucha de clases y de las
transformaciones en el seno de la clase dominante.

El cardenismo fue entonces una nueva forma de estructuracion del poder a la
gue correspondio un fortalecimiento de la institucion presidencial. La fragilidad del
maximato quedo finalmente al descubierio cuando Cardenas pudo obligar a Calles a
salir del pais sin que ocurriera un levantamiento miiitar o algo parecido. Con el

* Lo que sc descaba. tal vez. era una especie de Porfirio Diaz renovado cada 4 6 6 2nos



cardenismos e inaugura la etapa del autonitarismo presidencial de caracter
tradicional, que tenia, como hemos visto, sus raices en e! caudillismo que le
antecedid, y en mayor escala en todo el proceso que implicé la revelucion mexicana,
la conceniracion del poder presidencial reflejd un proceso de cambios y
transformaciones poiiticas y economicas, de contradicciones que finaimente
solidificaron la figura presidencial y concentraron el mayor poder posible en manos
del delegado en tumo.

E! paso del caudilismo al presidencialismo debia corresponder a la
eliminacion ¢ la transformacion del carisma del caudillo, fundado en el poder de
hecho, para que el poder se institucionalizara como presidencialismo constitucional.
El presidencialismo quedaria inscrito en la cluspide de esta organicidad politica de
dominacion, bajo la cual quedaria un partido integrado por el movimiento obrero y
campesino. Asi, los aflos de Cardenas también presenciaron el surgimiento de la
presidencia mexicana como el centro vital del sistema politico mexicano.

En concreto, se puede afimar que dos hechos son fundamentales para la vida
politica del pais: el presidencialismo y el partido hegemoénico: sin estudiarlos no es
posible entender el mecanismo general del sistema politico mexicano.

En fas paginas anteriores hemaos ofrecido una visién sintética de la evolucion
del presidencialismo en México.

Il. BASES JURIDICAS DEL SISTEMA PRESIDENCIAL
MEXICANO

A) FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALES:

En la doble legislacion politica fundamental expedida en el afic de 1824 formada por
el Acta Constitutiva de 31 de enero y por la Constitucién Federal de 4 de octubre,
aparece ya el régimen presidencial mexicano bastante definido en sus grandes
lineas, y tal como ha llegado hasta nosotros en la Constitucion Politica expedida
hace 87 afios.”’

La primera Constitucion del México independiente fue la federal de 1824, que
configurd las relaciones entre los poderes politicos dentro del esquema de un
sistema presidencial que no podia ser resultado de la tradicién, sino que se trataba
de un expenmento politico en nuestro pais.

La primera vez que se adoptd el sistema presidencial en México fue en el
Congreso Constituyente de 1824,

7 ANTONLO MARTINEZ BAEZ. “El presidencialismo mexicano en el siglo XIX™. en Kevista de Historue dv
América. ntim 63-64. instituto Panamericano de Geografia e Historia, Méxica, enero-diciembre de 1967 69-
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El articulo 74 de la Constitucion Federal de 1824 establecia:*®

Se deposita el Supremo Poder Ejecutivo de la Federacién en un solo individue, que
se denominara Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.”.

Pese a que la propia Constitucion reconoce la division de poderes, y deposita
el legislativo en las camaras, entre otras con la finalidad de moderar al poder
ejecutivo, es claro que el presidente recibe poderes constitucionales muy amplios,
tanto como jefe de gobierno, como de Estado. De aquel entonces a nuestros dias las
diversas leyes fundamentales que han regido a México —ya fueran centralistas ¢
federalistas- ratificaron la existencia de un sistema presidencial, el que de acuerdo
con la norma, reformas constitucionales y la costumbre conforma hoy en dia un
régimen con caracteristicas propias enmarcadas dentro del sistema politico
mexicano.

Al respeclo, es importante subrayar dos elementos basicos que inciden
fundamentalmente en los razgos iniciales del presidencialismo. Primero la necesidad
de dar forma a un gobiemo sustancialmente fuerte, capaz de enfrentar fos obstaculos
dsl nuevo Estado vy, por otra parte, equilibrar el poder entre el centro y las regiones
de la Republica Federal. Argumentos valiosos en la conformacion det régimen,
citando a Carpizo, "El sistema presidencial configurado en 1824, subsiste en buena
parte hasta nuestros dias, dado que entre los sistemas de gobiemo asentados en las
constituciones mexicanas de 1824 y 1917 hay muitiples coincidencias.

Es indudable que la Constitucién no sélo representa aqui un orden politico y
social, sino toda fuente de poder.

Pero las constituciones han experimentado cambios de incidencia directa en el
sistema politico mexicano y, por supuesto, en el presidencialismo, aunque en el
fondo el poder central se mantenga practicamente inamovible, como los podemos
observar en la Constitucion de 1857 que suprime al Senado y deposita el legislativo
en una asamblea. Con ello establecid una relacidon mas directa entre los poderes, y
en consecuencia propicio que ef presidente acudiera en mayor medida al uso de su
poder, con lo cua! dio inicio la idea de supremacia que histéricamente se ha atribuido
al ejecutivo, rompiendo con un precepto tedrico: el equilibrio de poderes.

Con las mismas consideraciones, el texto vigente de la Constitucion de 1917
termina por consagrar un cimulo de atribuciones en la figura presidencial, a partir de
que et articulo 80 dispone que "se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo
de la Unién en un solo individuo, que se denominara Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos”. Con ello, quien es depositario de ese supremo poder, ostenta la
doble investidura de Jefe de Estado y de Gobierno, condicidon que, aunada a la
imposibihdad legal de sujetarse al veto legisiativo, en tanto que su origen popular y
democratico es en todo independiente al Congreso General, se hace posible |a
configuracién de un presidencialismo al que no podian faltar la comandancia
suprerna del ejercito y las atribuciones legislativas.

" FELIPE TENA RAMIREZ, Leyes fundamentales de México 1808-1992 [d Pormia, México, 1992, p 182-
183
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En la Constitucion de 1917 el sistema presidencial presenta las siguientes
reformas, respecto de la Constitucion de 1857:%

a) La aprobacion de la eleccion directa y universal del Presidente, frente a la indirecta
de primer grado que preveia la Constitucion de 1857, con lo cual crecio el liderazgo

del Ejecutivo Federal;

b) La cancelacién de la Vicepresidencia, cuyo titular se dedicaba a traer en jague al
Presidente, debilitandolo;

c) La efevacién de la mayoria requerida en las Camaras para vencer el veto
presidenciai sobre iniciativas del Congreso, no a la mayoria absoluta, sino ahora a
dos tercios de los miembros presentes en cada Camara, y;

d) La restriccion de las causales del juicio de responsabilidad al Presidente de la
Repiblica, concretandolo a los delitos graves del orden coman y la traicion a la
patria.

e) Hay que recordar que el Congreso habia vuelto a ser bicameral desde 1874,
cuando lLerdo de Tejada propuso y se aprobd la reinstauracion del Senado de la
Republica. Esta propuesta, junto con ofras, pretendia restablecer el equilibrio que el
Poder Ejecutivo habia perdido frente al Legislativo en la Constitucion de 1857.

Con Carranza y la nueva Constitucion se echd a andar un proceso politico y
gubernamental que a poco iba a convertir al sistema presidencial en un
presidencialismo, que a veces se manifesté autontario y desorbitado.

B) FUENTES DEL SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO:

Entre las fuentes formales del sistema presidencial debemos considerar a la
Constitucion norteamericana de 1787, creadora del sistema presidencial; a las
Constituciones francesas de 1789 y 1791, que consagraron el principio de la
separacion de los poderes, asi como la definicion de un catédlogo de derechos
individuales y, a la Constitucién espafiola de Cadiz de 1812, que tuvo una vigencia
parcial en nuestro pais, pero que dejé sentir su influencia en el Constituyente de
1824 y en los que le sucedieron. La influencia espafola se manifestd en el refrendo
de los secretarios de Estado para autenticar las leyes, reglamentos y actos del
ejecutivo, asi como en fas relaciones entre éste y el Congreso y en algunas
fracciones del articulo que numera las atripuciones del presidente.'™

C) BASES DE PODER DEL SISTEMA PRESIDENCIAL
MEXICANO:

7 ELISEQ MENDOZA BERRUETO, “Presidencialismo y democracia™. en [uilogo v Debaie de Cuftura
Polinicua. ano 1. num 2. Mexico, julio-septiembre de 1997 p 11,12

" FRANCISCO JAVIER. OSORNIO CORRES. “Estructura funcional v organica del Ejecutivo Federal en
México”, en Instituto de Investigaciones luridicas, £/ sistema presidencial mexicang fulyamos reflexiones),

México, UNAM, 1938, p 156
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A pesar de su solide sustento constitucional, 1a presidencia mexicana no nacio fuerte
y concentradora de poder y el presidencialismo exacerbado no ha sido producto
fundamentaimente, de un mal disefio constitucional.

Para convertirse en una instancia concentradora de poder, el gjecutivo hubo
de penetrar y subordinar al resto de las estructuras politicas previstas en la
Constitucion; esto es, anular los centros de poder que, a través de su accibn
autonoma, pudieron haber compartido y contrabalanceado el poder gjecutivo. Esto,
fue hecho, por un lado, a través del uso y abuso de las prerrogativas constitucicnales
del ejecutivo vy, por el otro, a través de la “expropiacion” o delegacion voluntaria del
poder y las funciones de las instituciones politicas que pudieron haber prevenido su
concentracidén y comfrolado al ejecutivo. Al penetrar y subordinar a estas
instituciones, ¢l ejecutivo se convirtié en el centro de todas las redes de poder y
establecid lo que define al sistema presidencial mexicano: un gobierno indiviso y
unitario que anula la doble detonacion de division de poderes inscrita en la
Constitucion: la division de poderes entre las ramas de gobierno y la division de
poderes entre los niveles local y federal.

Lo que explica la exitosa subordinacion del resto de las instituciones politicas
por parte del ejecutivo fue “el establecimiento de una estructura de acceso y
distribuciéon del poder no-competitiva, sostenida en un partido y sistema de partido
hegemoénicos. En otras palabras, la extrema concentracion de poder en la
presidencia deriva, en tltima instancia, de la capacidad del ejecutivo para interferir y
distorsionar los principios de soberania etectoral y de representacién democratica.
Tal interferencia y distorsién se ha operado a través del monopolio que durante afnos
tuvo el ejecutivo para decidir sobre los participantes en las contiendas electorales, las
reglas de la competencia electoral, el conteo de votos y la validacidon de las
elecciones. La relacién causal encuentra su origen en el hecho de que, al tener
control sobre el acceso y distribucion del poder, el gjecutivo tiene la capacidad de
controlar la composicién y el comportamiento de los miembros que componen
aquellas instituciones disefiadas para comparlir y balancear el ejercicio del poder
presidencial.”"%*

El sistema presidencial tiene sin duda otras bases de poder que han sido
discutidas en diversos estudios. Entre ellas destacan, ademas de las amplias
prerrogativas constitucionales:

1° El consenso sobre la necesidad de un estado interventor y la necesidad de
concentracion del poder en el gjecutivo, dado el precario desarrollo politico def pais.
2° Un crecimiento economico alto y sostenido durante mas de tres décadas que no
sola brindd legitimidad por desempeiio al ejecutivo, sino que permitié ta distribucidn
de rentas de acuerdo con la necesidad politica.

3 Una estructura corporativa robusta que funciond como respaldo electoral y politico.

"' MARIA AMPARO CASAR. “El presidencialismo mexicano v la estructura de acceso v distnbucion del poder
politico” en RICARDO ESPINOZA TOLEDO (coord), Presidencialismo, Congreso Nacional de Ciencia
Politica, UAM_IFEC, CNCPy AP, México, 1996, p.65-60.



88

4° Condiciones internacionales favorables que permitieron a México una autonomia
en lo politico, a cambio de garantizar la gobernabilidad.

Durante decadas cada una de estas vanables contribuyeron al desempefio
exitoso, a la estabilidad y a la reproduccidon de un sistema concentrador y
centralizador del poder. Hoy en dia cada unc de estos elementos mina las diversas
fuentes de poder de que el presidencialismo disfruté y, también su legitimidad interna
y externa.

Sin embargo, ninguno de estos elementos —consenso scbre el Estado
interventor, crecimiento econémico, corporativismo y factor intemacional- funcionaria
en el sentido de concentrar el poder y anular los principios de divisidon de poderes y
checks and balances si el principic de soberania electoral fuese respetado de
manera sustantiva. En este sentido la estructura de acceso y distribucién de poder no
competitiva toma precedencia sobre el resto de las bases de poder del
presidencialismo mexicano y, desde luego, tiene implicaciones para la definicién de
una posicién politica ante el fendmeno del presidencialismo.

Las bases del poder presidencial han ido desvaneciéndose ¢ debilitandose a
tal punto que hoy es posible plantear la inviabitidad del presidencialismo en los
términos en que lo conccemos. —esta inviabilidad se predica sobre el hecho de que
no sdlo ha disminuido tanto su legitimidad como su eficacia sino, fundamentaimente
la disolucion de algunas de las principales premisas sobre las que se estructurd el
presidencialismo.

Existe una postura bastante generalizada entre los actores y analistas politicos
de que el presidencialismo mexicano no puede ni debe seguir jugando el papel que
desempefi® en décadas anteriores. Este consenso no incluye un reclamo
generalizade por el abandono del sistema presidencial y la adopcién de un arreglo
institucional distinto, basado en principios diferentes a los de la divisidén de poderes y
los checks and balances, pero si un reclamo sobre la necesidad de modificar sus
bases de poder, sus atribuciones, sus principios de legitimidad.

IV. EL SISTEMA PRESIDENCIAL: UN SISTEMA
CUESTIONADO

A) LOS GRANDES PROBLEMAS DEL PRESIDENCIALISMO
MEXICANO

Se ha argumentado que “el gran problema del sistema presidencial mexicano es la
falta cast absoluta de controles y el desequilibrio colosal que se da entre los
poderes”, y que en nuestro pais la existencia “de un partidc predominante o
hegemanico,'™ en el que la abrumadora mayoria de legisladores federales vy locales
pertenecian a ese partido, del cual el presidente de la reputlica era el jefe real, es un

" Esto hasta ¢f 30 de noviembre del afo 2000



&G

dato mas que suficiente para explicar la carencia de controles por parte del Poder
Legislative respecto al .ejecutivo y el notorio desequilibrio entre ellos”™.

En estricta légica, lo anterior significa:

1. Que ef desequilibrio entre poderes deriva de que en el Congreso el partido def
presidente sea mayortario absoluto. Sin embargo, ambos casos son falsos ya gue
puede haber algunos en los que la formacién politica a ia que pertenezca el Jefe dei
Ejecutivo sea mayoritaria en el Congreso y al mismo tiempo existan controles y
equilibrio entre los poderes; y otros en los que el partido del presidente sea
minoritario en el Congreso y al mismo tiempo exista un débil o nulo control scbre el
Ejecutivo, vy

2, Que la falta de confroles sobre el ejecutivo emana también de tal situacion. En
esta vision, para que exista equilibrio y control entre los poderes, el partido al que
pertenezca el presidente no debe tener mayoria en las camaras legislativas, ya que
la unica posibilidad de “democratizar” al sistema presidencial es mediante la
implantacion de gobiemos divididos.'®

El tema se relaciona también con el grado y el caracter de disciplina partidaria
y de democracia intermna en los partidos, la forma de decidir las candidaturas y con la
falta de control sobre los aclos y decisiones de los organos y dirigentes de los
partidos politicos. Problemas todos que tienen su raiz en el caracter del sistema de
partidos y no an el disefio constitucional del sistema de gobiemo. Por ello, de la
misma forma que en la nueva relacién entre poderes se exige acotar la presidencia,
la realidad exige acotar también las formas de interaccién de los érganos partidarios
con los poderes constituidos, asi como sus decisiones sobre los derechos politicos
de sus miembros y de cualquier ciudadano

La fortaleza del presidencialismo mexicano reside en la dimensién de los
poderes reales derivada del porcentaje de cargos de eleccion popular del partido del
presidente y del liderazgo que sobre él tenga, y no de las atribuciones que la
Constitucion le otorga.

Uno de los grandes problemas de! sistema presidencial mexicano radica en su
sistema de partidos y no exclusivamente en el disefo constitucional de su sistema de
gobiemo. Sin embargo, afirmar lo anterior no significa que todo esté bien en la
estructura del presidencialismo mexicano y que no haya nada que cambiar. Se ha
observado que el presidente de la republica se ha convertido en el eje o columna
vertebral de todo el sistema palitico.

'™ Conviene puntualizar que 51 el problema es el caracter mavoritanio del partide del presidente en el Congreso y
el liderazgo que sobre €l ejerza. es0 no seria exclusivo de lo que se ha conocido como “sistema prista”, sina que
también podria presentarse con cualquier otro partido v un presidente emanade de sus filas. siempre y cuando
fuera mayoritaric en ¢l Congreso. En cambiv, si el problema no luera su cardcter mayoritario en el Congreso.
stno que sus legisladores lo apoyaran impidiendo un verdadero sistema de control sobre el Ejecutivo. ef asunto
dependeria entonces de la falta o debilidad de un oOrgano fiscalizador. de su relacidn en las fracciones
parlamentarias, de la forma de nombramiento de sus integranies. y de las penas o castigos a los actos de

comupcion
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La creacion en México de un nuevo sistema de gobiemo, o de un nuevo
presidencialismo, no depende solo de modificar la Constitucion (formal) para crear un
nuevo regimen politico (leyes e instituciones), sino de modificar también, o en primer
lugar, la Constitucién real para cambiar el sistema politico. De no proceder asi, se
podria incurmr en un formalismo juridico consistente en considerar que la realidad se
transforma maodificando leyes.

Varios autores, entre ellos Sartori y Valenzuela, han argumentado acerca del
caracter sui generis del sisterna mexicano y de las dificuftades que se le presentan a
la teoria politica para definifo como un presidencialismo democratico. Se ha
afirmado que mientras funcioné como sistema de partido hegeménico no tenia los
problemas de otros paises latinoamericanos. Por ello, conviene preguntar. sios
problemas a que se enfrenta el sistema presidencial mexicanc son los mismos de los
sistemas presidenciales de paises democraticos o éstos son producte de un mal
disefio constitucional? Sobre este particular no puede haber respuestas univocas: los
problemas de los demas sistemas presidenciales no se deben a que se sean mas o
menos democraticos que el mexicano, sino a las deficiencias del gobierno
presidencial que esencialmente tienen que ver con su incapacidad para responder a
los retos que a un sistema de gobierno con poderes separados le plantea la politica
de partidos en los Estados democréticos contemporaneos. En el caso mexicano, el
problema no sélo radica en un mal diseno constitucional, sino en los desfases o -
incompatibilidades entre el disefio formatl y la realidad politica cambiante.

Supcniendo que debiera hacerse un redisefio constitucional de este sistema
presidengial, otro problema importante que se debe tomar en cuenta es el del iming.
el momento del repliegue, en este caso, de las llamadas facultades “meta
constitucionales” del presidente debe hacerse cuando existan condiciones para que
estas funciones no puedan ser adquiridas por otra persona o autoridad que no las
haya recibido por delegacion expresa 0 mandato de la ley. Sin embargo, no debe
perderse de vista que el presidente —al igual que cualquier otro gobernante de
cualquier otro pais- debe seguir siendo jefe de su partido, y que esto forma parte de
la dimensién del sistema politico dentro del presidencialismo. Por tanto, la funcién,
asi como la modalidad o intensidad con que se ejerza, no puede ser establecida ni
prohibida en ningln cuerpo legal.

B) CRISIS EN LA INSTITUCION PRESIDENCIAL:'™

Los indicios de crisis en la institucidn presidencial —la pérdida sistematica de
legitimidad y capacidad de conduccion- se presentaron al terminar los afios sesenta,
cuando en 1968 estalld en la ciudad de México un movimiento de protesia estudiantil
que exigia la apertura demccratica del sistema awtoritario de fa posrevolucion. Un
presidencialismo sin flexibilidad ni imaginacion respondié a los jovenes de clase
media con una represion brutal, que se transformo en simbolo y resumen del

' Para mayor informacién sobre el tema consultar a: LORENZO MEYER COSIO. en su articulo publicado por
la Revista Foro Internacional titulado, “La cnisis del presidencialismo mexicano Recuperacion espectacular v

recarda estructural, 1982-19967 op cit.. pag. 12-16.
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problema estructural de fa presidencia y del régimen. Mas tarde, en los sesenta,
empezd a debilitarse la red de organizaciones corporativas que tradicionalmente
formaban la base del poder presidencial. Ese decaimiento fue resultado directo de
las dificultades estructurales de la economia que habia tocado los limites del proceso
de sustitucidn protegida de importaciones.

Una economia con problemas estructurales afecté a  sindicatos,
organizacicnes campesinas, a sectores urbanos y populares y de clase media, al
amplio e ineficaz sector paraestatal y al también ineficaz complejo industriat privado,
orientado hacia un mercado intemo protegido y relativamente pequeiio con poca
capacidad y voluntad para exportar. El ingreso de capital externc como resultado de
un auge petrolero de corta duracién retrasd —haciendo mas complejo- el momento de
enfrentar el problema.

A partir de 1982 la disrninucion o estancamiento de un aparato productivo que
tenia como motor al sector pablico y como centro un mercado nacional insuficiente,
afecté de manera muy directa la capacidad de la presidencia para seguir generando
la Gnica itimidad posible que le permitia funcionar de manera efectiva: la
pragmética.” - Esta habilitacion de corte tradicional surgia de la capacidad de quien
ocupaba la presidencia en la disposicion y asignacion de recursos para responder
positivamente, aunque sélo fuera de manera parcial, a las demandas de todos los
actores sociales significativos del sistema, superando asf la naturaleza antagénica de
las mismas. En su mejor momento, antes de la crisis final, la presidencia pudo
otorgar recursos tanto a empresarios como a sindicatos, a campesinos sin tierra,
ejidatarios y propietarios, a sectores de las clases medias y colonos, a grandes
inversionistas y grupos de marginados, a capitalistas nacionales y extranjeros. Esta
economia presidencial, requeria de una expansidén constante del PIB y del sector
pablico. Sin embargo, estos requisitos se vieron afectados por la crisis de 1976 y
comenzaron a desaparecer como imprescindibles a raiz de la caida dramatica de los
precios del petrdleo, la huida de capital y la cast insolvencia del gobiemo mexicano
en 1982.'® Fue entonces cuando el Estado benefactor mexicano, como muchos en
otras latitudes, llegd a su limite y empezo a retraerse, y con él también se retrajo fa
legitimidad del sistema en su conjunto.

La presidencia reacciond frente al rapido deterioro de su entomo, y en 1985
comenzo a transformar las reglas del juego econdmico y a construir una nueva
alianza politica, cuyo eje y cimiento fue la redistribucién de los beneficios reales o
esperados de la llamada “revolucion econdémica neoliberal”.

En el plano estrictamente partidista, la presidencia aceptd Hegar a un acuerdo
histdrico con su vigja oposicidn de centro derecha —el Pastido Accién Nacional (PAN)-
que desembocd en el reconocimiento de importantes triunfos electorales panistas a
cambio del apoyo del apoyo de ese partido al proyecto econdmico y politico de la
presidencia; para 1995, mas del 30% de los mexicanos vivian en localidades

03 . . . . .
'® Relativo a la realidad o experimentacion ¥ no a la teoria

" En relacion con la definicion de la economia presidencial, vid GABRIEL ZAID, La economia presidencial,
Meéxico, Vueha, 1987, La nueva economia presidencial, Mexico. Grijalbo, 1994,



gobernadas por el PAN. El acuerdo también incluye neutralizar a la oposicion de
centro izquierda, el cardenismo, que en 1988 se habia perfilado como una poderosa
fuerza electoral. Todo lo anterior le permitid al presidente Carlos Salinas de Gertari
(1988-1994) remodelar la economia sin tener que pagar él mismo o la presidencia
costos significativos, al menos no antes de 1994 En realidad, el costo del cambio de
modelo econémico y alianza politica recayd en los sectores populares, la industria
protegida e ineficiente y una buena parte de las clases medias que perdieron su
poder adquisitivo y fas posibilidades de movilidad. El precio politico lo pagaron el PRI
y sus sectores inmediatos, pues las victorias del PAN significaron la ruptura dei
menopolio priista a nivel estatal y municipal. En contraste, la presidencia incluso
recuperd popularidad. Sin embargo, a partir de 1984 comenzd a quedar claro, y muy
rapidamente, que el cambio en la naturaieza de sus alianzas no le estaba generando
a la institucién presidencial todo el apoyo que requeria y habia esperado. Las
promesas de reencauzar a México por & camino del crecimiento econdmico
significativo y sostenido y de iniciar una derrama general de los beneficios, hasta ese
momento concentrados en la clspide, no se estaban cumpliendo.

Asi, mientras la brecha entre las clases sociales aumentd, el crecimiento del
PIB resulté lento y lleno de altibajos, pues los seciores exportadores no fueron
capaces de arrastrar fras de si al grueso de la economia, aun anclada en el mercado
interno. Pugnas politicas inter elites, reclamos sociales abiertos, aunados a errores
coyunturales y de fondo en el manejo de la politica econémica, llevaron a una
espectacular depresion en diciembre de 1994, que debilité aun mas a la presidencia
justo en el momento en que tradicionalmente recuperaba fuerza: en el inicio de
sexenio. Ademas, tras el fin de la "guema fria”, el entorno politico internacional se fue
haciendo cada vez més favorables a la democracia y mas hostil a la preservacion del
monopolio del poder por partidos de Estado, como era el caso en México. Todo lo
anterior termind por afectar a una presidencia cuyo estilo de gobernar desentonaba
cada vez mas con el espiritu democratico de la época.

En sintesis, el cambio poiitico y econdmico que tuvo lugar en México entre
1988 y 19986, transformd la naturaleza de la presidencia de una manera no prevista
por quienes lo encabezaron. Esa modificacidon también se trasladd a la naturaleza
politica def sistema en su conjunto, ya que por medio siglo presidencia y sistema
habian sido casi sinonimos.'” Sin embargo, el debilitamiento relativo de la vieja
presidencia autoritaria, aungue dramatico, no logré ser lo suficientemente profundo
como para llevar a México por el camino recorrido desde 1974 por otros cuarenta
regimenes totalitarios o autoritarios: el de la transicion a la democracia.

A mediados de ios noventa, el observador del proceso politico mexicano no
podia dejar de percibir las enormes dificultades que el presidente y su equipo tenian
para evitar que las presiones de dentro y fuera de su circulo desbordasen el
debilitado aparato institucional. Esas tensiones eran producto de los efectos sociales
de una economia que habia experimentado la peor caida desde la gran depresion

T Una vision muy sintética de la naturaleza del sistema politico tradicional. la base del cambio iniciado en los
ochenta, se encuentra en DANTEL COSIO VILLEGAS, E! sistema polittco mevicano, las posibilidades de
cambo, 21* reimp.. Cuademnos de Joaquin Mortiz, México, 1994



en una opinibn publica gue no encontraba en sus dirigentes e instituciones
respuestas aceptables a sus demandas ni seguridades ante sus temores.'™

LAS FUENTES QUE SE SECARON:

En un sistema como el mexicano, donde el dominio interrumpido de la vida politica
por un solo partido lleva mas de 13 lustros, es claro que la fuente primaria de
legitimidad del régimen no esta en el proceso electoral sino en otro lugar. En efecto,
las elecciones mexicanas se han dado en situaciones donde no hay una
competencia efectiva, lo que les impide, por definiciébn, generar una auténtica
legitimidad. En las ocasiones en que, pese a lo adverso de las condiciones, la
competencia ha surgido, los resultados sistematicamente favorables al partido de
Estado han carecido de credibilidad 0 de equidad siendo rechazados por la
oposicién; y sin la aceptacion de ésta, la legitimidad electoral simplemente no existe.
Agi pues, desde su origen, la Gnica legitimidad disponible para el régimen mexicano
ha sido la no democratica, la de tipo tradicional y pragmatico.

Como ya quedo sefalado, desde que la presidencia en {a segunda mitad del
siglo XX logré situarse en el centro def escenario politico mexicano subordinando al
resto de los actores, su importancia y legitimidad derivaron fundamentalmente de su
papel desempenado como gran arbitro politico y maximo distribuidor de los escasos
recursos de la sociedad, sobre todo los econdmicos. Tras {a consolidacion de los
gobiemnos surgidos de la revolucidén de 1910, la legitimidad presidencial se bas6 en
principiocs no muy diferentes a los del porfiriato, es decir "en pequenas reformas
sociales que pretendian satisfacer las demandas populares sin menoscabar los
intereses de las minorias que detentan el control econdémico y poliﬁoo‘.m Mientras
los recursos a disposicion del gobiemo federal fueron aumentando y el “Esiado
active” que nacié con el cardenismo pudo expandirse de manera sistematica, la
presidencia logré una buena dosis de legitimidad por la via de conceder algo a tedos
los actores del sistema, a las minorias privilegiadas y a las mayorfas subordinadas.
Con un crecimiento promedio del PIB de 6% anual entre los afios cuarenta y
principios de los setenta, hubo recurses para hacer frente a las demandas de grupos
que en ofras sociedades se enfrentaban entre si a través de la lucha de partidos,
pero que en México se neutralizaban y disolvian en el senc del partido de Estado:
empresarios, obreros, ejidatarios, trabajadores agricolas, burécratas, profesionistas,
colonos, etc. Sin embargo, a raiz de las crisis econémicas de 1976 y 1982, y a pesar
de haber recurrido al masivo endeudamiento extermo, la fuente de recursos
materiales para la presidencia sin limites se agoto.

Cuatro fueron los cambios principalmente que en buena medida secaron las
fuentes tradicionales de legitimidad:

" MACARIO SCHETTINO, El costo del miedo. La devaluacion de 1994-1995, Grupo Editorial lbevamerica,

Meéxico, 1995, citado por Lorenzo Mever. op. c#f. p. 16,
'* EDMUNDO GONZALEZ LLACA. “El presidencialismo o !a personalizacion de! poder”, en Deshindke, nam

69, marzo de 1975 p 19: citado por Lorenzo Meyer, op. cit., pag. 24
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a) el excesivo endeudamiento externc que termind por hacer de México un pais
exportador net¢o de capital y muy vulnerable a2 los cambios de su flujo
internaciconal,

b) la disminucion de las empresas del Estiado, campo clientelista donde el
presidencialismo mantenia y expandia el empleo de las clases medias;

¢) la destruccidon de sectores importantes de empresas pequefas y medianas
como resultados de la rapida apertura de la economia a la competencia
internacional, y

d) la drastica disminucién de los programas de servicios publicos y subsidios al
consumo de clases populares y medias para equilibrar el gasto publico.

C) LAS LIMITACIONES AL PODER DEL PRESIDENTE

1. El juicio politico de responsabilidad

Hay que asentar gque la constitucidn, si bien estructuré un poder ejecutivo fuerte, de
ninguna manera lo desed ilimitado ni por encima de la ley; por tanto, e! presidente es
responsable de ciertos actos ante el Congreso. Ademas, existen en la propia ley
fundamental una serie de facuftades que pueden ser usadas como controles entre
los poderes legislativo y ejecutivo, con el animo de lograr un equilibric entre eflos.

El presidente mexicano se encuentra en la realidad, con algunos limites,
mismos que necesariamente tendra que tomar en consideracién. Veamos primero la
responsabitidad de! presidente.

La parte final del articulo 108 constitucional mexicano sefiala que el presidente
de la repdblica, durante el desemperio del cargo, sélo podrd ser acusado por traicidon
a la patria y delitos graves del orden comin. Se ha opinado que esta situacién
excepcional de que goza, se debe a la voluntad de protegerio contra una decision
hostil del congreso, el que podria destituirlo del cargo incluso por una falta leve si no
existiera esta proteccion.

Burgoa afirma, que es el senado quien interpreta la gravedad de los delitos del
orden comuin por los que se responsabiliza al presidente, pero por el principio de
tipicidad, establecido en el articulo 14, esos delitos deben estar preestablecidos en
alguna ley.

El juicio politico al presidente es un recurso extraordinario, de suma gravedad,
y que se debe utilizar s6lo en casos muy delicados y cuando no queda otro remedio
para salvar la vigencia de la constitucion y del sistema de gobierno que ésta
estructura.

El presidente es responsable si rompe o trata de romper el orden
constitucional, o si no cumple sus obligacicnes constitucionales y este
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incumplimiento quiebra el sistema de gobiemo. Desde luego que dicha ruptura y tal
incumplimiento tienen que ser muy graves, y de seguro el congreso no se atrevera a
iniciar un juicio de responsabilidad si no han causado conmocion nacional y st no se
siente respaidado por la opinion publica. Exigir responsabilidad a un presidente es
algo serio, con lo que no se puede jugar, pero si no queda otro remedio para
preservar et sistema constitucional y legal del pais, hay gue haceric.

La ley secundaria deberia especificar con mayor detalle los delitos que
comprende la frase por traicion a la patria y delitos graves del orden comun, pero
ante la duda el congreso se vera obligado, porque no queda ofra salida, a determinar
cuando el presidente ha roto el orden constitucional o dejado de cumplir sus
obligaciones constitucionales.

2. Posibles controles del congreso sobre el presidente

El presidente de la republica posee multiples facultades, pero la constituciéon no lo
hizo todopederoso, porque parte de sus funciones no son discrecionales, sino que
para poderlas realizar necesita de ia voluntad det congreso; este Uitimo puede utilizar
su intervencion en la facultad del presidente como su medio de control politico, y asi
lograr el equilibrio que debe existir entre los poderes y que es necesario para el buen
funcionamiento det sistema de gobierno estructurado en la ley fundamental.

Las facultades que la constilucion confiere al poder legislativo respecto al
ejecutivo como controles politicos, o que pueden converirse en controles politicos,
son las siguientes:

a) el poder de la bolsa,

b) la ratificacion de determinados actos,

¢} el juicio politico de responsabilidad,

d) las sesiones extraordinarias y

e) las facultades implicitas.

a) el poder de la bolsa: la camara de diputados puede meadificar, reducir o
aumentar el proyecto de presupuesto de egresos que le propone al presidente de ia
republica, y recordemos que es la propia camara de diputados la que examina
anualmente la cuenta publica que le presenta el ejecutivo. Estas facultades le
otorgan a la camara de diputados un poder indiscutibie, ya que pueden poner en
entredicho la honorabilidad de la administracion; como se ha escrito, el prestigio det
ejecutivo queda a merced de los diputados, quienes pueden diferir la aprobacién o
pueden condenar los gastos. Y es el Congreso quien da las bases y autoriza la
celebracién de los empréstitos.

b) La ratificacién de determinados actos: la ley fundamental, como ya hemos
dicho, ordena que el Congreso, el senado y ofras veces la camara de diputados,
aprueben la realizacién de ciertos actos, los tratados internacionales y los
nombramientos de algunos funcionarios. La negativa a ratificar 0 aprobar esos actos
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o nombramientos puede poner en situaciébn embarazosa al presidente o lesionar la
politica internacional que ha delineado. En este sentido, también hay que traer a
colacién el articulo 88 que dispone que el presidente no puede ausentarse dei
territorioc nacional sin permiso del congreso ©, en su caso, de la comision
permanente,

c) El juicio politico de responsabilidad:

d) Las sesiones extracordinarias: el congreso de la unidon no puede celebrar
sesiones ordinarias, como ya lo hemos asentado, después del treinta y uno de
diciernbre; pero la comisién permanente puede convocar a una de las camaras o a
las dos, a sesiones extraordinarias para que se ocupen expresamente de los asuntos
que sefiala la convocatoria respectiva. Un congreso que celebra sesiones largo
tiempo o la gran mayoria de los meses del afo, constituye una preocupacion
constante para el presidente, y tiene oportunidad para realizar mas acciones.

e) Las facultades implicitas: son a las que sa refiere el articulo 73 constitucional
al conceder al congreso sus facultades, indica en la fraccién XXX que puede:
“‘expedir todas las leyes que sean necesarias, a objelo de hacer efactivas las
facultades anteriores y a todas las otras concedidas por esta constitucion a los
poderes de la union®. Lo que el Congreso puede realizar a través de las facultades
implicitas, es reforzar las anteriores 29 fracciones del propio articulo 73 y también las
otras funciones sefialadas en la ley fundamental.*'°

3. Algunas limitaciones al poder presidencial:

Algunos de los principales limites al gran poder del presidente mexicanc son:

a) El tempo, ya que su periodo dura seis afios y es constitucionaimente
imposibie que se pueda reelegir.

b) El poder judicial federal, que conserva alguna independencia y que protege de
la violacion los derechos humanos en el pais a fravés del “ampare”, juicio que
ha demostrada cierto indice de efectividad.

¢} Los grupos de presion, siendo dificil precisar hasta donde sus presiones han
sido efectivas, por lo que se ha opinado que en México, en virtud de nuestro
sistema, s6lo conccen y pueden medir las presiones los grupos gque las
realizan y el presidente que las sufre.

Entre los grupos de presién mas fuertes que existen en Meéxico actualmente se
encuentran fos econdmicos, como la Asociacién de Banqueros de México, la
CONCAMIN (Confederacion Nacional de Camaras Industnales), la CONCANACO
(Confederacion Nacicnal de Camaras de Comercio} y algunos grupos eccnomicos
regionales, como el de Montemrey, que influyen fuertemente en las decisiones
economicas del gobierno, y ante acciones presidenciales gue les disgustan, toman,

""" JORGE CARPIZO, LA presidencialismo mexicano, 157 edic., Siglo XX edirores. México. 2000, pag. 214
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para presionar al presidente, medidas como la falta de inversiones, envio de dinero a!
extranjero y retiro de productos del mercado. A su vez, la organizacion obrera del
pais, dentro del Partide Revolucionario Institucional, también presicna.

d) Los de caracter internacional, ya que México es un pals econémicamente
dependiente y desde el exterior se pueden tomar medidas que le afecten
gravemente, tales como la restriccion de créditos, los aranceles a sus articulos
y a la libertad de trabajo de sus habitantes; ademas de medidas de tipo
politico.

e) La organizacion no controlada, como el nacimiento del “sindicalismo
independiente”, fuera de las centrales obreras adictas al Partido
Revolucionario Institucional y al gobiemo, y que en principio pugna por un
cambio en las reglas del juego de la organizacion y actividad sindicales.

f) La prensa, que mas que limitacién constituye en algunos casos una molestia;
asi las paginas editcriales de algunos periddicos, aunque su numero de
lectores no es muy grande. "’

4. Los limites del poder presidencial:

El poder de la presidencia entre 1940 y 1970 se presenta entonces limitado por su
caracter impersonal, por la duracién sexenal del cargo, por el poder judicial "que
conserva alguna independencia” y, sobre todo, “por los grupos de presion”. Pero
squé debemos entender por grupos de presion capaces de limitar el poder
presidencial? Gonzalez Casanova los especifica diciendo que son los “caudillos y
caciques regionales y locales, el ejército, el clero, los latifundistas y los empresarios
nacionales y extranjeros”, y a ellos se les atribuye el papel “de instituciones que han
influido o influyen directamente en la decisién gubemamental, y cuya accién como
instituciones politicas no solo era ajena a !a teoria euro americana de la democracia,
sino que incluso la mayoria eran el blanco de toda ideologia liberal”.'*?

D) EROSION DEL PODER PRESIDENCIAL.

Para desarrollar este tema nos basamos en los articulos de una nueva generacion de
analistas politicos que ha renovado y enriquecido el estudic de la realidad mexicana.
La mirada de este grupo de intelectuales ha sabide combinar —en sus libros, sus
ensayos y su labor periodistica — el rigor de pensamiento con la novedad de ideas.
Ante una nueva realidad, es necesaria una nueva mirada; ellos la tienen. Testigos de
las reformas electorales, del avance de la competencia partidista, de los gobiemos
divididos en distintas regiones del pais, de los tiempos largos y pacificos de la
transicion mexicana y de los riesgos de la violencia politica, estos ensayistas son

”1 JORGE CARPIZO, Estudios constitucionales, op. cif | pag. 349,350,
" PABLO GONZALEZ CASANOV AL La democracia en México, 9 edic . Cdiciones Era, Méxica, 1977, p

45.46.
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hijos de las transformaciones democraticas que Méxicc ha experimentado en los
ultimos anos.

Adnan Acosta Silva'*® en su articulo "La silla y la casa’nos dice que la silla
presidencial sigue ocupando un lugar relevante de la sala del poder politico-
institucional en México. Lo que ha cambiado es la casa y sus habitantes. Redisefiar
el papel de las instituciones y de los actores politicos para reubicar la funcién y el
papel de la presidencia es una tarea de ingenieria constitucional que deberia llevar a
una redistribucién de las facultades, poderes y atribuciones presidenciales, no sélo
porque muchas de ellas se han perdido, sino porque se han convertidc en un
verdadero obstaculo para construir una gobernabilidad democratica en México, que
introduzca nuevos mecanismos de check and balances entre los poderes gjecutivo,
legislativo y judicial, que incentive la responsabilidad y [a cooperacion entre ellos, y
que inhiba razonablemente la ineficacia y los juegos de suma cero entre los actores y
entre los poderes.

José Antonio Aguilar Rivera,' en su ariculo “sTodavia el pais del
presidencialismo?, expresa que: “el presidencialismo, elemento constitutivo del
autoritarismo mexicano. ;Cémo acotaro? ¢Es el presidencialismo mexicano un
fenémenc “meta constitucional” o es, por el contrario, resultado de la estructura
constitucional? Como ha ocurrido en el pasado, las respuestas a esta interrogante
usualmente han caido en uno de los dos extremos mencionados. Algunos creen gue
la presidencia concentra formalmente facultades excesivas para el ejercicio
democratico del poder. Otros no consideran que constitucionalmente los presidentes
mexicanos tengan mas poderes que sus contrapartes latinoamericanos. Es mas, nos
dicen, los presidentes mexicanos tienen menos facultades legislativas (veto, veto
parcial, decreto, referéndum y derechos exclusivos para iniciar ciertas legislaciones),
que otros ejecutivos. El presidencialismo es el producto de factores
extrainstitucionales, como la estructura de partido hegemoénico. Dependiendo de la
explicacion que se prefiera, las recomendaciones de reforma institucional seran
distintas. Unos proponen una vasta reingenieria constitucional que reconfigure las
facultades ejecutivas formales, mientras que ofros la consideran innecesaria o, en el
peor de los casos, contraproducente: las razones del presidencialismo se encuentran
fuera de la presidencia.

Es posible que ambas explicaciones tengan algo de razdn. Sin embargo,
ninguna captura del todo las causas del presidencialismo. La existencia del PRI sin
duda tiene que ver con el control que los presidentes mexicanos —simultaneamente
jefes de gobierno, Estado y partido hegemoénico- han ejercido sobre distintas areas
de la vida politica y social del pais. Los origenes sociales del presidencialismo nos

" Daoctor en Investigacion en Ciencias Sociales por la facultad latinpamericana en Ciencias Sociales. sade
Meéxico Ganador del Certamen de ensayo politico Carles Pereyra en 1994 Profesor-investigador en la
Unnersidad de Guadalajara,

" Esmidio la hicenciatura en relaciones internacionales en £l Colegio de México Es maestro v doctor en Ciencia
Politica por la Universidad de Chicago. Desde 1993 es profesor investivador de! CIDE. obruvo los premios
Carlos Pereyra (1995), Francisco | Madero (1996) y Alfonso Reyes (1997) de ensaye politice s autor de La
Sombra de Ulises. Cnsayo sobre intelectuaics mexicanos y noneamenicanos (| 908).
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dicen mucho sobre sus posibles futurcs. Una mayor piuralidad paridista, una mejor
distribucién del poder econdomico y regional, minara las bases sobre las cuales
histéricamente se ha erigido la presidencia palenquera mexicana. Sin embargo, la
presidencia mexicana no sdlo tiene poderes de facto, también cuenta con facuitades
constitucionales que le confieren una preeminencia innegable en el sistema politico.
Apunto sédlo dos: la inexistencia de juicio politico {impeachment) para el presidente
en funciones y la existencia de amplios poderes de emergencia (articulo 29). La
primera, al tiempo que genera un déficit de responsabilidad del Ejecutivo garantiza la
impunidad politica. De la misma forma, no debe perderse de vista que presidentes
como Calles utilizarcn las facultades extraordinarias del articulo 29 para legislar
sobre asuntos ordinanos por encima del congreso; los poderes de emergencia son
necesarios para enfrentar circunstancias criticas, pero un mal disefio institucional
facilmente lleva a su abuso. El articulo 29 no es particularmente afortunado, aun
después de las reformas que han sufrido.

En el grado en que las bases sociales del presidencialismo se han modificado
en los Ultimos afos (mayor competencia electoral, divisiones internas del PRI, etc.),
su poder se ha erosionado. Sin embargo, los componentes institucionales que
apuntalan al presidente como un actor hegeménico e irresponsable estan intactos.
¢ Cuales son los riesgos y ventajas de una presidencia acotada? En el ambito social
hay que recordar que la presidencia desempend un papel importante como arbitro y
moderador de un gran namero de conflictos entre grupos muy diversos. Si otras
instituciones y mecanismos no suplen esta funcién de manera eficaz esos conflictos
podrian agudizarse, como de hecho ocurre ya. E! resultado de una presidencia
acotada tal vez sea una sociedad mas contencicsa. A Ia larga, el efecto podria ser
benéfico, pues se fortalecerian otras formas de resolucién de conflictos, mas
horizontales. Desde el punto de vista institucional, el resgo estd en crear una
presidencia inerme. En realidad, el problema no reside tanto en quitar facultades al
Ejecutivo sino en crear un verdadero sistema constitucional de pesos y contrapesos,
que le otorgue a cada rama de gobiemno una injerencia parcial en los asuntos de las
otras. Eso es lo que finalmente mantiene el equilibrio entre los poderes. Hasta ahora
hemos adoptado un sistema de limites funcionales. En un sistema presidencial el
Ejecutivo tiene un papel muy importante —y legitimo- que desemperiar. No se trata de
hacer una presidencia mas débil sino una méas eficaz y responsable. La mera
eliminacion de facultades no ayudara a esa tarea. Una mirada al sigio pasado nos
convencera de ello.

Alberto Begné115 en su articulo: “Bienvenida la erosién” nos dice que la presidencia,
la piedra angular del régimen politico que va quedando atras, ha sufrido, en efecto,
una reduccidn, pero al mismo tiempo se recrea con nuevas formas y nuevos razgos
que responden, no sin extravios, a las exigencias de la democracia.

"'* Consultor privado. Licenciado en Derecho por la UNAM Maestro en Relaciones Internacionales por el
Instituto Universitario Ontega yGassel. Profesor en el CIDE v en el ITAM Ganador del Certamen de ensavo
politico Carlos Pereyra en 1996 Es coautor de los libros Sistemas Politicos, partidos y elecciones Estudios
comparados y Elecciones, dialogo y reforma, Mexico, 1994
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La erosién se manifiesta es distintos aspectos del poder presidencial. Cinco
me parecen claves: la sensible disminucion de su injerencia sobre las decisiones de
legisladores y jueces; la reduccion al minimo de su capacidad para repartir y
garantizar cargos de eleccion popular; la pérdida de control sobre los medios de
comunicacién; el acotamiento de los margenes para determinar las relaciones
comerciales y financieras con el exterior; y, como consecuencia de esta tltima y de!
crecimiento del mercado nacional, las limitaciones para decidir desde Los Pinos la
politica econémica dei pais. E! balance de la erosion no es negativo, siempre y
cuando sea leido en cddigo democratico: la independencia de los poderes legislativo
y judicial respecto al Ejecutivo, si se quiere incipiente, es por fin un principio
constitucionat que cobra vida.

Sabre si México sigue siendo un pais presidencialista: en su obra magistral
“La Constitucion y la dictadura”, Emilic Rabasa advirtid que si se queria evitar la
dictadura la Onica opcidn efectiva era dotar al presidente de poderes extraordinarios
en la propia Constitucién; solo ast el gran poder que requeria ejercer el presidente
para asegurar un gobiemo fuerte, dejaria de ser de facto y devendria poder
constitucional. El Primer Jefe, Venustiano Carranza, siguié al pie de la letra la tesis, y
el 1 de diciembre de 1916, en su discurso de instalacion del Constituyente, trazd con
firmeza el perfil de una presidencia fuerte, dofada de facultades extraordinarias. Con
el paso de los afios y la formacién y consolidacién del régimen posrevolucionario,
es50s rasgos se acentuaron y, finaimente se deformaron, sumaron a las facultades
formales del titular del Ejecutivo {de por si muchas) otras mas, éstas de facto, que
derivaban de su dominio scbre los poderes Legislativo y Judicial y sobre los
gobiernos locales y municipales, como consecuencia de su control sobre el aparato
del partido.

Si el presidencialismo mexicano se levantd, en efecto, sobre esos dos
cimientos, hoy se puede decir, a ia luz del despliegue de la pluraiidad y la
alternancia, gue ha quedado imemediablemente dafiado el segundo de sus soportes,
el de los poderes de facto. Asi, del presidencialismo autoritario se esta transitando a
un sistema presidencial constitucional. La consolidacién de este transito, es decir, la
erradicacion definitiva del poder ¢ las facultades metaconstitucionales de fa
presidencia, supeondra la superacion del tiempo histérico del presidencialismo
mexicano.

Y sobre los riesgos y las ventajas de una presidencia acotada: la clave de esta
cuestion reside, una vez mas, en la dislincion entre poder de facte y facuitades de
iure. Si por presidencia acotada se alude a una presidencia sin el poder meta
constitucional que caracterizé a esta institucién en México por décadas, sélo veo
veniajas: todas las que son inherentes a la eficacia del orden constitucional. Si por
presidencia acotada, en cambio, se entiende una presidencia con menos facultades
constitucionales de las que hoy tiene, enlonces la cuestion debe inscribirse en el
debate sobre el sistema y los mecanismos constitucionales para la toma de
decisiones y las relaciones entre los poderes. Las ventajas y los riesgos en este caso
dependerian de los términos de las reformas correspondientes.
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Maria Amparo Casar''® en su articulo, “Dispersién no es ingobernabilidad” comenta
que la idea de erosién tiende a tener una connotacién negativa. Por lo general, se
refiere al desgaste, al deterioro, a la destruccién lenta y continua producida por un
conjunto de factores o agentes. Sin embargo, cuando la erosién se refiere a un poder
desmedido, puede cambiar su valencia y convertirse en algo positivo. Es el caso del
presidencialismo mexicano.

Después de haber acumulado grandes poderes, tanto la institucion como la
figura presidencial han visto disminuidas sus facultades y campos de accién y el
poder politico se ha dispersado en un esquema mas acorde con la democracia
representativa. De hecho, los cargos contra el presidencialismo mexicano
tradicionalmente han sido que adn cuando cumple con los requisitos formales de
cualquier sistema presidencial, nunca ha estado realmente fundado en los principios
que conforman a este arreglo institucional: la division de poderes y los pesos y
contrapesos.

La erosidn del presidencialismo en México ha provenido de dos fuentes
principales: el fortalecimiento de la oposicion y la creciente competencia electoral. El
potencial transformader de estos agentes ha sido enorme. Uno de sus efectos
principales fue acabar con la estructura tremendamente desigual de accesos y
distribucion de! poder establecida y reproducida por €l control que el Ejecutivo habia
ejercido sobre el proceso electoral, por el control del Ejecutivo sobre los participantes
en la competencia, sobre las reglas de la competencia, sobre el conteo de votos y
sobre la calificacién de las elecciones. Lo que las sucesivas reformas politicas
(especialmente de los afios noventa) han hecho es establecer condiciones de
competencia electoral cada vez més equitativas y sustraer de manos del Ejecutivo el
control sobre los diferentes aspectos del proceso electoral. Hoy por hoy, la mayor
parte de los actores politicos reconocen gue aun cuando hay areas que icdavia
requieren de reformas, México cuenta con reglas electorales si no totalmente
equitativas y justas, si reglas que permiten la alternancia en el poder a los diferentes
niveles de gobiemo.

La erosidén del presidencialismo mexicano puede inferirse entonces del
debilitamiento, y en algunos casos de la disolucion, de alguncs de los supuestos
politicos bajo los cuales el presidencialismo se estructurd y operd. E! primero de ellos
era que el crecimiento de la oposicion podia mantenerse bajo control. El segundo
supuesto sobre el que el presidencialismo operd era que el PRI se mantendria como
partido hegemdnico. El tercer supuesto sobre el que se estructurd el
hiperpresidencialismo fue el de la lealtad y disciplina incuestionables del partido
hacia el presidente en turno; también ese supuesto se ha debilitade, cada vez es
mayor la dificultad para mantener la disciplina y unidad.

Erosionados los anteriores poderes del presidente, hoy tenemos una presidencia
mucho mas acotada que la que conocimos en las décadas de estabilidad def sistema

" Doctora en Ciencias Politicas y Sociales por la Universidad de Cambridge. Inglaterra. Es directora de la
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“Las bases politico-institucionzles del presidencialismo mexicano™.
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politico mexicano y un sistermna presidencial que comienza a respetar los principics de
la divisidn de poderes v los pesos y contrapesos. Este feliz acontecimiento no esta,
sin embargo, exento de riesgos. Riesgos que derivan, por una parte, de la escasa
cuftura democratica —tolerancia, reconocimiento, negociacién- que ha prevalecido en
Meéxico y, por la otra, del hecho de que el presidencialismo mexicano tuve como uno
de sus pnncipales ejes la inquebrantable unidad de la élite politica en tomo a la figura
del presidente. No es que el tipo de unidad de la élite que cenocimos sea saludable
en un sistema democratico, pero es necesario reconocer que ante una historia de
concentracion de poder, necesitaremos un periodo de ajuste para que su dispersion
no se traduzca en ingobernabilidad.

Carlos Casillas''?, en su articulo “;Tiene remedio nuestro presidencialismo?”, nos
explica que el debate sobre nuestro presidencialismo ha tenido dos rostros. Por una
parte la critica sistematica hacia la institucion presidencial, y por la otra la evidencia
politca de una transformacion real de nuestro sistema presidencial. Varios
seguidores de Linz en nuestro pais han sostenido que el presidencialismo mexicano
vive una etapa de franca erosion; para otros, sin embargo, se trata de una polémica
mas de los circulos académicos que de la realidad politica. Cualquier discusion debe
partir de un examen previo de cudles son los indicadores que mostrarian el
debilitamiento del sistema presidencial en México.

Una presidencia acotada no debe entenderse como fragil. En todo caso la
fortaleza del Ejecutivo depende de los recursos institucionales y legales de que
disponga. Un presidente es fuerte en la medida que los electores deciden apoyaric
con legistadores de su partido y los representantes populares se mantengan
disciplinados y unidos en tomo al Ejecutivo; un presidente es fuerte si cuenta con los
instrumentos constitucionales para evitar que el presupuesto sea rechazado. Pero lo
es también por su capacidad para generar consensos a favor de sus propuestas de
ley, en el caso de que no cuente con una mayoria parlamentaria, y por la madurez de
los partidos para entender fas alianzas legislativas como calculos racionales y
proyectos de largo plazo.

José Antonio Crespo’'® en su articulo: “Viejos y nuevos defroteros” analiza que ei
presidencialismo no democratico que ha regido la vida politica de! pais se ha ido
desgastando en los (ltimos aifos como consecuencia de un graduado debilitamiento
institucional de todo el régimen. Evidentemente, la presidencia, institucion central, no
podria escapar a este constante deterioro. Por otra parte, ese mismo desgaste fue
generando nuevas reglas y procedimientos mas democraticos que, por definicién,
han ido acotando el amplisimo margen de accion y discrecionalidad presidencial.

Evidentemente, no es lo mismo una presidencia débil que una presidencia
mas acotada; lo primero es caracteristico de un sistema institucionalmente fragil (sea
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autoritario o democratico); lo segundo es propio de una democracia, aunque se
muestre soélida y firme. Lo primero es perjudicial para la vida politica en general, pues
puede derivar en una situacibn de ingobernabilidad y. eventualmente, de
inestabilidad politica. Lo segundo no es en si mismo riesgoso pues, por el contrario,
reduce las probabilidades de un abuso del poder y fomentar la rendicion de cuentas
del jefe de gobiermo, elementos esenciales de la democracia politica.

Carlos Elizondo Mayer-Sierra''®, en su articulo: “Acotado y efectivo™ expresa que
lograr un presidencialismo con la fuerza para impulsar todas aquellas politicas que el
pais requiere, pero con limites que eviten la impunidad y e capricho propios del
pasado es el reto que tenemos enfrente. El presidencialismo tiene que estar acotado
para evitar el abuso, pero ser efectivo para evitar la paralisis del pais. Este punto
medio no es facil. Cualquier extremo conlleva riesgos altos. La paralisis lleva al
desprestigio de la democracia y a la concomitante tentacidn autoritaria. Una
presidencia sin limites facilmente puede terminar por alienar a importantes sectores
sociales que ya no estan dispuestos a vivir bajo las reglas del pasado.

Las grandes transformaciones institucionales son dificiles y no exentas de
grandes riesgos. Suelen lograrse, cuando se logran, después de terribles
convulsiones sociales. Por eso, a partir de nuestra historia y nuestras instituciones,
vale la pena pensar con cuidado como podemos lograr un presidencialismo acotado
y efectivo.

Rogelio Hernandez Rodriguez'® en su articulo: “De los pinos a San Lazaro” comenta
que si alge han revelado los estudios especializades es que la manera de actuar del
Ejecutive no dependid tanto de que poseyera atribuciones exageradas, como de la
falta de intervencién de otros factores —principalmente el Congreso y las
gubernaturas-, disefadas desde su origen para controlar los excesos. Dicho en otras
palabras, los problemas del presidencialismo se ban derivado de determinadas
practicas politicas del sistema que restaron presencia o anularon por completo los
controles del Ejecutivo. La conclusién no es de matiz. Aceptar que los controles no
han funcionado de manera debida supone revalorar el presidencialismo como una
forma valida y legitima de arreglo institucional que en si misma no es incompatible
con la democracia y, sobre todo, con un adecuado equilibrio de poderes. Significa
también preccuparse por modificar aquellos factores del sistema mas que proponer
limitar las facultades del pader ejecutivo.

Una revisidn cuidadosa de las atribuciones del Congrese y de los fundamentos
de fa autonomia de las gubematuras, indica que siempre han estado dotados para
intervenir en asuntos de politica nacional y de gobiemo, asi como para controlar al
poder ejecutivo. Si la presidencia fue capaz por muchos aios de hacer virtualmente
cualquier cosa, lo que mas de una vez supuso arbitrariedades y excesos politicas,
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fue porque el sistema carecid de competencia electoral que hiciera posible un
autentico pluralismo.

En pocos afos y por causas diversas el presidencialismo mexicang se ha
transformado. Ya no es una institucién que intervenga en cualquier asunto, pero ain
asi el saldo no es del todo positivo porque fas restricciones no cancelan la
arbitrariedad ni garantizan la democracia. El riesgo se encuentra en la tentacion,
circunstancial y partidaria, de emplear las atribuciones ahora disponibles para saldar
agravios, o de incurir en la inmovilidad invocando la Constitucion. El control del
Ejecutivo 0, en un sentido mas amplio, el equilibrio de poderes no se consigue con
participantes imprudentes o temerosos de aplicar sus facultades. Con miras tan
cortas, solo sera esperable gue los abusos cambien de sede, de los pinos a San
Lazaro.

Benito Nacif'?! en su articulo: "El nuevo equilibric de poderes”™ menciona que la
ercsion del sistema de partido hegemadnico ha provocado cambios sustarciales en ef
funcionamienio del régimen presidencialista mexicano. El crecimiento de los partidos
de oposicion ha activado mecanismos institucionales de frenos y contrapesos que
por mucho tiempo fueron letra muerta de la Constitucion. Durante el largo periodo de
dominio unipartidista, la capacidad de imponer la disciplina entre los legisladores del
PRI permitid a los presidentes controlar practicamente todo el circuito constitucional
de produccion de politicas gubemamentales; circuito que empezaba regularmente en
el propic Ejecutivo pero que por necesidad tenia que pasar por la Camara de
Diputados y el Senado. Los instrumentos de disciplina partidista, basados en el
control centralizado de las carreras politicas de diputados y senadores, pusieron en
manos de los presidentes la capacidad de realizar cambios radicales de politica
ignorando todo tipo de oposicién institucional a sus iniciativas.

El primer contrapeso efectivo al poder presidencial se aclivé en 1988 cuando
el PRI sufrid una pérdida importante de escanos en la Camara de Diputados que lo
despajd de la capacidad de modificar la Constitucidon por cuenta propia. La
activacion de este contrapeso ha sido particufarmente significativa. En México, 1a
Constituciéon reguia importantes areas de politica y restringe la capacidad de los
gobiemos para realizar cambios, imponiéndoles la obligacién de conseguir el
respaldo de dos tercios del Congreso y fa mayoria de las legislaturas estatales para
sacar adelante sus iniciativas. Antes de 1988, los presidentes tenian la habilidad de
formar mayorias constitucionales simplemente movilizando el vota disciplinado de los
legisladores de su partido. A partir de la administracion del presidente Salinas, el
poder disciplinario sobre los contingentes del PRI en el Congresc dejoé de ser
suficiente para conseguir modificaciones a la Constitucion.

Una nueva caida en el apoyo electoral en ias elecciones intermedias de 1957
ha dejado al PRI sin la mayoria absoluta en la Camara de Diputados. Con ello, el
electorado ha activado contrapesos ain mas poderosos al peder presidencial.
Durante toda la segunda mitad de la administracion del presidente Zedilio, el

"' Doctor en Ciencia Politica por Ia Universidad de Oxford. Profesor-Investigador de fa Division de Estudios
Politicos del CIDE Director de la revisia Politica y Gobierno Es autor de diversos articulos
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Ejecutivo se ha visto obligado a conseguir el respaldo de la oposicion para realizar
cambios en todas las areas de la politica, no solamente aquellas reguladas por ia
Constitucion. Mas todavia, el apoyo de la oposicidn se ha vuelto indispensable para
mantener en curso el programa de [a administracion y garantizar la continuidad de
sus politicas. Sin el control scbre la toma de decisiones en la Camara de Diputados,
la presidencia ha perdido la capacidad de efectuar cambios de politica con la
verticalidad y la rapidez que se acostumbraba en el pasado.

La activacidon de contrapesos al poder presidencial ha alterado el equilibrio
sobre el que descansaba la gobernabilidad en México, pero por ofro lado, tiene
efectos positivos sobre la calidad de las politicas adoptadas por el gobiemo, pues
proporcicna rnayor transparencia al proceso de toma de decisiones y obliga al
Ejecutivo a revisar sustancialmente sus iniciativas cuando carecen de respaldo
suficiente en la opinidn publica. Los actuales contrapesos al poder presidencial se
activaron gracias a que ningun partido logré obtener mas del 42% de la votacion en
1997.

Ricardo Raphael de la Madrid'® en su articufo: *Antes de la certidumbre” explica que
mas que de erosion de la presidencia, valdria la pena hablar de una profunda
metamorfosis institucional que abarca toda la estructura de poder del sistema politico
mexicang. Una transformacién sustancial de los ejes a partir de los cuales se articula
la politica nacional. Aqui menciono tres de los cambios mas sobresalientes.

El Congreso ya no es ese amable lugar cuya Unica mision era dare legitimidad
a la voluntad de! Ejecutivo. Muy por el contrario, nuestra poder legislativo se ha visto
robustecido como el foro mas destacado para la deliberacion nacicnal y, sobre todo,
como un espacio privilegiado para la negociacion. Si bien el Congreso no ha
alcanzado toda la estatura para la que est4d llamado, nadie podria dudar de la
energia que la piuralidad democritica ha inyectado en esta institucion y la
repercusion que este hecho ha tenido para la relacién entre los poderes.

Otro eje que durante los ditimos afios ha modificado su comportamiento es el
que define las relaciones de poder entre las instituciores que componen a la
Federacion. Por una parte, durante cada eleccidon local se ha incrementado el
nimero de gubematuras ganadas por la oposicion. Por el otro, el presidente ha
dejado de ser el gran decididor de las candidaturas de su partido.

El tercer eje sobre el cual vale la pena hacer mencién es el de la distancia
gue, el presidente Zedillo ha establecido con su partido.

Sin embargo, las ventajas implicitas en el robustecimiento de los demas
poderes todavia no expresan sus mejores beneficios. A diferencia de la arbitrariedad
con la que se ejerce el poder en un sistema autoritario, el control democratico del
poder tiene como principal atributo crear certidumbre, es decir, otorgar credibilidad a
las instituciones que regulan la vida de los ciudadanos. Ese deberia ser el puerto de

'** Politologo Licenciado en Derccho por la UNAM. Macsiria cn Administracién Publica por Ja Escucla
Nacional de Administracion de la Republica Francesa Candidaio a doctor por la Universidad de Claremot.
Colaborador de fas revistas Fpoca y Voz y Voto
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llegada de cualquier transicidn a la democracia. Hasta e! dia de hoy, la
transformacion que ha sufrido nuestro sistema politico no ha podido garantizar esa
credibilidad. Los avances democraticos no han reducido la incertidumbre.

Luis Salazar C. '®en su articulo: “Razones y sinrazones del presidencialismo”
comenta que una de las banderas mas socorridas pero también menos seriamente
estudiadas de nuestra transicidon a la democracia ha sido el acotamiento legal e
institucionat del poder ejecutivo. A partir del decreto presidencial de estatizacién de la
banca, diversas fuerzas sociales y politicas han exigido, aunque de manera asaz
inconsistente, que se ponga fin a los excesos de un poder personal que, en los
hechos, cancelaba la divisién y el equilibro de poderes presuntamente consagrado
por la Constituciéon. Un poder parcial v paraddjicamente sustentado en la letra y el
espiritu de esa Constitucidn, bajo el supuesto de que solo asi, otorgandole
capacidades extraordinarias permanentes era posible realizar “el programa social de
la Revoluciéon mexicana”. '

La légica presidencialista, centralizadora y concentradora de decisiones y

responsabilidades, fue el modo en que el sistema logrd por mucho tiempo, con éxito,
ocultar la debilidad de un Estado, de unas instituciones y de una burocracia
totalmente incapaz de funcionar con una minima autonomia. Pero también fue el
modo en que se reprodujeron y ampliaron los vicios de una "Reptblica” en la que no
podia haber mas que un responsable del todo, el presidente en turno, con el
agravante de que no era responsable ante nadie (al mencs durante el transcurso de
SuU saxenio).
Hoy esta légica estd claramente agotada. Solo que cabe preguntarse si la
distribucién de poderes y funciones que ha implicade nuestra transicion nos
conducira a una democracia ciudadana (lo que exigira el fortalecimiento fiscal y legal
del Estado).

Carlos Tello Diaz'®* en su articulo: “Solo ventajas®, menciona que la institucién de la
presidencia se ha erosionado, sin duda, durante ia administracion del presidente
Zedillo. Entre las razones que lo explican destacaria yo las siguientes:

a) El presidente ha dejado de cumplir —por voluntad propia y por la fuerza de las
circunstancias- con las funciones metaconstitucionales que tradicionalmente
ejercia el presidente en México.

b} El doctor Zedillo no ha queride —o no ha podido- asumir el liderazgo que, sin
menoscabo de la ley, le coresponde como jefe de Estado y de gobierno en

México.

" Doctor en Filosofia por la Facultad de Filosofia y Letras de ta UNAM. Profesor tnular del Departamenio de
Filosofia de la UAM (izapaiapa). Presidente del Instituto de Estudios para la Transicion Democratica, A C Su
libro mas reciente es “El sindrome de Platén jHobbes o Spinoza”” UAM-Azcapotzalco, 1997
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c) El diseno constitucional de México obstaculiza la capacidad de gobernar del
titular del Ejecutivo cuando no tiene, como es el caso, el apoyo del Legisiativo.

Veo solo ventajas en una presidencia acotada. No veo riesgos, a condicion de
que todos asumamos que la presidencia, al compartir el poder con las ofras
instancias de gobiemo, y con la sociedad organizada en su conjunto, comparte
también la responsabilidad que va unida al ejercicio de todo poder.

V. CAUSAS QUE HAN HECHO SURGIR Y
FORTALECIDO EL PRESIDENCIALISMO EN MEXICO

Entre las causas que contribuyen a explicar ia conformacion de un sistema
presidencialista, en nuestro pais, la doctrina ha mencionado factores histéricos,
sociolagicos, politicos, religiosos, economicos y culturales, entre otros. Sin duda los
factores gque contribuyen a explicar el surgimiento y longevidad del presidencialismo
mexicano son miltiples, de diversos tipos y, ademas, muy poderosos.

No cabe duda que se deben considerar, en el estudio de las causas del
presidencialismo mexicano, factores como los antecedantes precolombinos y los
coloniales; la presencia de vigorosas fuerzas y gnupos de presion al interior del pais,
entre los cuales cabe destacar la figura de los caciques y los caudillos militares; asi
como factores de orden econdémico, politico y social.

A) FACTORES DETERMINANTES PARA EL SURGIMIENTO
DEL PRESIDENCIALISMO EN MEXICO

Existen factores que han determinado o mejor dicho con los que se ha pretendido
Jjustificar la existencia del presidencialismo en México, nos referimos al social, al

politico y al cultural.

A) Factor social: Ya hemos hablado del estado de anarquia en el que se
encontraba el pais antes y después de la implantacion del sistema de gobierno
presidencial. Desde 1876 la lucha de clases siempre estuvo presente; ya desde
aquel entonces se podian distinguir fundamentaimente tres clases sociales; ia
burguesia, el proletariado y el campesinado. De aqui que la lucha de clases referida
habria de surgir la justificacion para el fortalecimiento del presidencialismo mexicano
y que se acentuaria en la época posrevolucionaria, entre 1929 y 1938, en donde el
gobiemo y concretamente el presidente se habria de erigir en el protector de los
intereses de las clases populares {proletarios y campesinos) respecto de los grandes
inversionisias extranjeros, empresarios nacionales y ferratenientes. E! resultado
obtenido fue la instauracion de un sistema de gobierno paternalista y autoritario que
se reflejaba con |a creacion de los articulos 27 y 123 constitucionales, con los que se
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conseguiria el apoyo de las grandes masas para hacer frente a los multiples
problemas que aquejaban al pais.

B) Factor politico: Como hemos expuesto el Constituyente de 1824 fue
influenciado por la Constitucion norteamerncana de 1787, que en nuestro pais derivo
en la implantacién de un gobiemo muy similar al de aguella nacion. Como también
fue explicado era natural que una nacién que se abria paso a la libertad e
independencia no podia seguir viviendo bajo el mismo régimen opresor por lo que
era necesario un cambio profundo de instituciones que acabara con el estado de
anarquia y de crisis en el que se encontraba el pais. Las constituciones que han
regido el destino de esta nacién demuestran su total rechazo a la implantacion del
pariamentarismo como sistema de gobiemo, de ahi que la justificacidn mas
importante de! sistema presidencial mexicano se derive de la propia ley, la que a
través de sus disposiciones implanta un sistema presidencial de gobierno. Ademas,
la ausencia de un verdadero sistema de partidos y la aplastante hegemonia del
partido oficial propiciaron e} fortalecimiento del presidencialismo mexicano.

C) Factor cultural: Ei mexicano ha sido tradicionaimente dominado y no
dominador: fa colonizacién, el caudillaje, la dictadura y el actual presidencialismo son
tan sélo una muestra de eilo. Como es Idgico fas clases populares y hasta las clases
medias, consideradas estas UOltimas como las que proporcionan los medios
necesarios para realizar los cambios de cualquier sociedad, son las que han recibido
el mayor castigo. Sin embargo, al correr del tiempo se ha demostrado pasividad y
confoermismo por parte de los mexicanos ante los acontecimientos politicos, sociales
o econdmicos, trascendentes o no, que se han suscitado en nuestro pais. Tal vez
Federico Reyes Heroles tenia razén al afirmar que lo anterior obedecia al deseo
mismo de la ciudadania de descargar su propia responsabifidad de actuar en los
asuntos puablicos a cambio de apoyar al presidencialismo, lo que constituia una
posicidn muy cdmoda.

1. Las raices culturales como explicacion al fendmeno del
presidencialismo mexicano:

En la idea de liderazgo personalizado, de encomienda de los grandes fines
nacionales a un ser, por lo visto de cualidades extraordinarias, la que ha creado toda
una dimensién cultural alrededor del presidencialismo. Asi al surgimiento del Estado-
nacién y a la extension horizontal de la legalidad, que conlleva a la aparicién de
proyectos diferenciadcs, de formas de representacion multiples y plurales,
corresponde una cultura de tolerancia obligada. Perc en el caso de México se partio
del supuesto de que los ermores de conduccidn, de que los errores o mal
concepciones que debilitaron al Estado-nacién debian ser erradicados. Una forma de
hacerlo, de nuevo, era evitar que las expresiones populares pudieran desviar e
nterferir el rumbo del pais. Qué mejor entonces que buscar esas figuras
consagradas a las cuales se les entregaba un poder ilimitado. para que se hicieran
responsables de la conduccién nacional.
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Se dio asi un fendmenc de mutua corrupcién en tanto que la poblacion
depositaba ciegamente su fe, creencias y con frecuencia votos a favor de un
municipe, o un gobernador y por supuesto presidentes, semidioses, a los cuales se
les entregaba, en paquete, la responsabilidad de conduccion. Si se buscaban
personas infalibles, para qué ponerles limites. El otro lado de la moneda era una
comoda descarga de responsabilidad por parte del ciudadano. Asi yo te entrego toda
la responsabilidad, parecian decir los votantes que apoyaron durante décadas al
presidencialismo, y ti goberante me permites seguir en la comoda irresponsabilidad
de no ocuparme de los asuntos pulblicos. El vacio de vigilancia y tension fue un
termible caldo de cultivo para una forma endémica de despotismo.

Asi el presidencialismo, como encomienda de conduccion depositada en un
hombre de preferencia extraordinario o que pretendia ser tal, tenia su fundamento,
sus raices, en tratar de mantener controlada, encauzada la participacién.

Por estas razones Federico Reyes Heroles nos dice que “el presidencialismo
mexicano es un fenémeno cultural mas que normativo, el hecho de que el titular del
ejecutivo sea el centro del presidencialismo estad basado en una conformacion
cultural.'® Durante afios, décadas, hablamos del presidencialismo mexicano
imputandolo, como muy frecuentemente lo hacemos a factores extemos, ajenos a la
accion ciudadara; mirando en refrospectiva tenemos que admitir que el
presidencialismo mexicano, que en efecto estaba apuntalado por el partido en el
gobiemo y su aparato corporativo y una ley electoral injusta y arbitraria, también
encuentra buera parte de su explicacidn en una actitud pasiva del ciudadanc que no
apostd, sino hasta muy recientemente, a defender sus derechos politicos basicos,
que no creyé on la importancia de una paricipaciéon ciudadana a fravés de
organizaciones civiles y partidarfias y que, con ello, facilité el andar del
presidencialismo.

2. Razones del presidencialismo:

tas razones del presidencialismo —impedimentos para volver efectivo el régimen
presidencial anhelado- revisten una triple naturaleza: a) social, b) econémica y ¢) .
politica'?.

A) RAZONES SOCIALES DEL PRESIDENCIALISMO: Es incuestionable que el peso
de la histona cuenta para la estructuracion de los regimenes politicos. Asi, en el caso
de México, desde la conquista de nuestro territorio por los espafioles, siempre se ha
conocido, mas que un gobierno fuerte, un sistema politico autocratico y de privilegios,
que ha comportado, de parte del pueblo, conformismo y disentimiento de la politica.
Tal situacién fue netamente perceptible durante el periodo de la Colonia, durante el
cual sdlo tenian acceso a los puestos de mando los esparicles peninsulares, es

** FEDERICO REYES HEROLES, “Porgne del presidencialisma™. en Digloge v Debate de (Cultwra Polinea,
afio 1, num. 2., México, julio-septiembre de 1997, p.24-44.

"% FRANCISCO VENEGAS TREJQ. “Democracia, regimenes politicos y el presidencialismo mexicanc™. en
Revista de lu Fucultud de Derecho de México. lomo XOXXTIL nums. 127-129, Meéxico, UNAM. enero-junio de
1983, pags. 357-361.
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decir, los nativos de la peninsula, pero residentes en la Nueva Espana. Los criollos,
espafioles puros por la sangre, pero nacidos en Continente Americano, se veian
atribuir los puestos inferiores de la Administracion Publica; y los mestizos tenian
como funciones mas elevadas que podian realizar las de cierecia y. en casos
contados, el ejercicio de profesiones universitarias.

B) RAZONES ECONOMICAS DEL PRESIDENCIALISMO: En el caso especifico de
Meéxico, nuestra situacion es de subdesarrolio econémico, mostrando ser un pais de
confrastes excesivos. en &l localizamos a una clase social, muy reducida, gue
disfruta de enormes ingresos, de todas las comodidades de la tecnologia
contemporanea y de posibilidades notorias para preocuparse por las “res pdblica®,
aunque lejos de entender jos asuntos de la colectividad, egoistamente se consagra,
por ambicion, al aumento de sus riquezas.

En el otro polo de {a sociedad mexicana encontramos a los marginados, a
los carentes de todo recurso y con pocas asistencias sociales. Apreciamos también
los movimientos migratorios intensos, que se producen del campo a la ciudad, y de
ésta al extranjero, basicamente a Estados Unidos. Ei subempleo y desempleo son
perceptibles a lo largo y ancho de la repdblica. Un punto gue no podemos pasar
inadvertido es el problema del analfabetismo que México padece; situacién
patolégica que reviste caracteres sociales de injusticia; mientras existan personas
que ignoren el abecedario, que no sepan leer y escribir, no tendremos una sociedad
homogénea, en términos generales, y en concreto, el poiitico.

C) RAZONES POLITICAS DEL PRESIDENCIALISMO: Se han explicade primero las
dificullades sociales y econdémicas del subdesarrollo en México, porque se considera
que la situacidén politica no es sino el reflejo de ellas. De ahi que las causas
estrictamente politicas, serian inoperantes en un medio social y econdmicamente
desarroliado, puesto que en él los ciudadanos y los pariidos politicos estimularian y
exigirian el cambio;, con tanta energia y decisién, que los dérganos del Estado
comespondientes no podrian negar |la satisfaccidn popular, 80 pena de verse atribuir
el estigma de autécratas.

No es equivocado el juicio de Duverger cuando afirma que el
presidencialismo mexicano, politicamente se caracteriza por la existencia vy
funcionamiento de un partido politico dominante; mas debemos establecer si dicho
partido esta impuesto por la fuerza, o si obedece y responde a ta conjuncién de
problemas sociales que el pais afronta. Es incuestionable que la segunda razdn
apuntada es la atinada. La existencia del partido politico en el poder desde hace mas
de media centuria, responde a las necesidades de bloquear el caudillismo o de
impedir el militarismo, con sus ambos al poder arbitrarios y frecuentes, tal como
acontece en otras fatitudes latinoamericanas; aunque también es cieric que el
régimen se ha enclaustrado, gue se ha cerrado, que exhibe un hermetismo en el que
dificimente se puede permitir la accion politica de grupos opositores. Es muy
probable gue en aras del desarrolio economico, pequeno, no ideal, pero innegable en
México, el sistema politico haya aprobado, propiciado y fortificadc el sistema de
partido dominante; como también es incuestionable el hecho de que, pericdicamente,
los impulsores generales de la politica mexicana, es decir, los presidentes de la
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Republica han propuesto y hecho aprobar reformas que dirigen sus miradas hacia la
democracia.

B) CAUSAS QUE DETERMINAN EL PREDOMINIO DEL
PRESIDENTE MEXICANO

En México el poder ejecutivo es el predominante, es el centro del sistema politico
y toda la vida politica del pais gira alrededor de él. Sobre las causas que determinan
el predominio del presidente mexicano son a opinion de Jorge Carpizo las
siguientes:'%’

a) Es el jefe del partido predominante, partido que esta integrado por las grandes
centrales obreras, campesinas y profesionales.{modificado)

b} E! debilitamiento del poder legislativo, ya que la gran mayoria de los
legisladores son miembros del partido predominante y saben que si se oponen
al presidente las posibilidades de éxito que tienen son casi nulas y que
seguramente estan asi frustrando su carrera politica.

c) La integracién, en buena parte, de la Suprema Corte de Justicia por elementos
politicos que no se oponen a los asuntos en los cuales el presidente esta
interesado.

d) La marcada influencia en la economia a través de los mecanismos del banco
cenfral, de los organismos descentralizados y de las empresas de
participacion estatal, y las amplias facuitades que tiene en materia econémica.

e) La institucionalizacién del ejército, cuyos jefes dependen de él.

f) La fuerte influencia en la opinién plblica a través de los controles y facultades
que tiene respecto a los medios masivos de comunicacion.

g) La concentracion de recursos economicos en la federacion, especificamente
en ei ejecutivo.

h} Las amplias facultades constitucionales y extra constitucionales, como son la
facultad de designar a su sucesor y a los gobemadores de las entidades
federativas.

i)y La determinacién de todos los aspectos internacionales en los cuales
interviene el pais, sin que para ello exista ningun freno en ef Senado.

§) E! gobiemo directo de la regién mas irmportante, y con mucho, del pafs, como
lo es el Distrite Federal, y (modificado)

k) Un elemento psicolégico: que en lo general se acepta el papel predominante
del gjecutivo sin que mayormente se le cuestione.

Sin embargo, hay que sefalar que esta necesidad y tendencia de fortalecer al
poder u organo Ejecutiva se ha llevado mas alld de lo necesario, deseable y
tolerable, pues esta probado hasta la evidencia, sobre todo en América Latina, que el
Ejecutivo ha adquirido tal poder, que de hecho ha anulado en buena parte a los otros
poderes u érganos fundamentales dei Estado.

' JORGE CARPIZO, “El sistema presidencial y el predominio del Poder Ejecutivo™, en Revisia de i Facultod
de Derecho de México, tomo XXV, nims., 107-108, México. UNAM_, julio-diciembre de 1977 pag. 581.



El sistema presidencial mexicano adolece, como en todos los paises de América
Latina, de haber fortalecido el Poder Ejecutivo en mengua, fundamentalmente, de!
Legislativo. Ese aumento del poder se ha realizado de derecho y de hecho. En
efecto, en México durante la vigencia de la Constitucion de 1824 el Ejecutivo estaba
legalmente limitado por el Legisiativo en varas formas; pero durante la Constitucion
de 1857, en el gobiemo de don Benito Juarez, el Poder Ejecutivo se incrementé y
durante las dos primeras décadas de la Constitucién de 1917 el aumento del Poder
Ejecutivo se agudizd.

La ampliacion del Poder Ejecutivo se presenta como una consecuencia juridica,
es decir, por el otorgamiento de mas facultades constitucionales al presidente de la
Republica, pero ese aumento se lleva a cabo como un fenémeno de hecho, es decir,
por atribuirle a este funcionaric mas poder del que constitucionalmente tiene. Este
fendmeno es tan notable gue todo el ambiente que rodea al presidente de la
Repilblica le hace aparecer o se le identifica con el ser que todo lo puede hacer,
como el hombre incapaz de equivocacion que decide y resuelve todos los problemas.
Respecto a este incremento del poder de hecho del presidente, debemos
considerarlo como un fendmeno universal, independientemente de que se presente
en el sistema presidencialista de América Latina.

Este fendmeno se presenta frecuentemente en el sistema presidencial, pues el
presidente tiene facullades constitucionales que le hacen ser el centro y el vértice del
poder, pero que en la realidad se duplican o multiplican por distintos factores de la
praxis politica, destacando dentro de las mas importantes la sefialada por Lambert al
afimar que en los paises que tienen el sistema de partido (nico y el presidente es el
jefe del partido, ya que no hay que buscar otra razén del predominio presidencial.

Cast nada escapa al control del presidenie mexicano. Decide en materia de
politica econémica, agraria, fiscal, en el gobiemo directo, en la politica exterior v,
como corolario, como privilegio sui generis designa a su sucesor. En este djtimo
renglon, su poder de dejar sucesor es casi absoluto. Por lo menos hasta ahora.
Aunque parece que los Gitimos nubarrones en el panorama politico mexicano, con la
disidencia dentro del mismo Partido Oficial, pueden poner en peligro ese privilegio.
Es un sintoma nuevo en los tiempos que corren y demuestra por si solo la esclerosis
del sistema. Ya no es tan sdlo la “oposicion” la que se queja. Son los mismos que
antes ensalzaban el poder presidencial.

Por su parte, Antonio Carro Martinez sostiene que el fortalecimiento del Poder
Ejecutivo se debe principalmente a tres funciones: a) el poder total de la fuerza mifitar
en manos del Ejecutivo, cuya razon histdrica se encuentra entre las consecuencias
de las dos guerras mundiales, b} la funcién diplomatica y c}s la planificacion y
consecuente concentracion de todo el poder econdémico estatal. '

Para Héctor Fix-Zamudio, los elementos que fortalecen la supremacia del
Ejecutivo son: a) los factores técnicos gque se manifiestan en la planeacién de los
aspectos econdémicos, financieros y de seguridad social, y b) los sociopoliticos que

'™ ANTONIO CARRO MARTINEZ, “La primacia del poder ejecutivo en el Estado contemporaneo™ en Revista
de Estudios Politicos. mim 98, Madrid, 1958, p.114-116.
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se manifiestan en la necesidad de asegurar la estabilidad politica y la concentracion
de facultades para resolver con energia y diligencia los problemas nacionales.’

Por su parte, Joseph LaPalombara sefala que la concentracion de poderes en el
Ejecutivo se debe principalmente a causas como a)las emergencias nacionales, b)
los poderes que las constituciones depositan en el Ejecutivo en situaciones de este
tipo, c)las reformas constitucionales que han alterado la distribucion de competencias
entre el Ejecutivo y el Legislativo, d)el creciente nimero y la complejidad y diversidad
de los problemas del gobiemo, e) aumento de la intervencion gubernamental, f)
inclinacion ideoldgica a un concepto de ejecutivo fuerte y centralizado y g) el
arraigado impulso humano para ctorgarie liderazgo a una sola persona.

Considerando la opinion de César E. Romero, tenemos que los principales
factores para el crecimiento del Poder Ejecutivo son &) la frecuencia de los estados
de emergencia, b)ias atribuciones militares, c)la direccidn de las relaciones
internacionales, d) la politica y los programas de progreso econdmico y social, e)la
direccion burocratica, f)la delegacion de facultades legislativas, g)la crisis del
Partamento y de los partidos politicos, h)la decadencia del federalismo, i)la lucha
contra los grupos de presion, jlel liderazgo y la jefatura de Estado, k}el progreso
téenico y cientifico, l)la masificacion e industrializacién de la sociedad
contemporanea, y mjla planificacion.

Para F. Jorge Gaxiola hay dos causas fundamentales para el crecimiento del
Ejecutivo: a) la planificacién e intervencionismo en materia econdmica y b) los graves
problemas internacionales en nuestros dias.’

Ahora bien, las causas del fortalecimiento del poder ejecutivo son diversas de
acuerdo con cada pais y su situacibn econdmica, politica, social, cultural; sin
embargo, encontramos factores que han influido en casi todos los paises en el
fendmeno contemporineo de un poder ejecutivo predominante: los problemas
econdmicos, sociales y de planeacién, los problemas de defensa y militares, su papel
en las relaciones internacionales, la delegacion de facultades Iegislativas y el control
de la opini6n plblica a través de los medios masivos de informacion.

Y el predominio del poder ejecutivo se refleja hasta en la colocacion que se le
da en las constituciones: ha sido tradicionat que los articuios que se refieren al poder
legislativo, como el primero de los poderes, como el representante de la soberania
popular, antecedan a aquellos que estructuran al ejecutivo. Empero hasta esto se
esta modificando.

Que cierta resulta la afirmacién de Lambert de que la primacia del poder
ejecutivo no hay que buscarla uUnicamente en las constituciones, sino en la
naturaleza de la sociedad y en los problemas politicos que confronta, ya que en
América Latina, aparte de las reformas y cambios de Constitucién que han

¥ HECTOR FIX-ZAMUDIO, “Supremacia de! Ejecutivo en el Derecho constitucional mexicano™ en
Commicaciones Mexicanas o VI Congreso Internacienal de Derecho Comparade. Cuadernos de derecho
comparado, num. 6, UNAM, 1967 p.176-177

"0 £_JORGE GAXIOLA, “La presidencia de la Repiblica”. en Rewisia de la Facnltod de Dereche de México,
tomo XII, nim. 49, UNAM, México, 1963, p.48
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acontecido desde 1956, los factores politicos, econdmicos y politicos otorgan al
ejecutivo una gran fuerza y lo colocan por encima de tedos los poderes 0 grupos €on

poder.

En Meéxico: En nuestro pais, sin lugar a ninguna duda, el presidente es la pieza clave
del sistema politico y tiene un enorme predominioc sobre los otros elementos politicos
que configuran al propio sistema.

En opinién de Arturo Gonzalez Cosio, las causas de un mayor poder en el ejecutivo
mexicano son de indole diversa, a saber:

1. La estructura del partido oficial, del que el presidente de la Republica es jefe
indisculible.

2 - El debilitamiento de los caciques iocales y regionales.

3.- La unidad burocratica de las centrales campesinas y obreras.

4 - Ei debilitamiente del gjército como instrumeanto politico de sus jefes.
5. - La creciente centralizacién impositiva en asuntos fiscales.

6.- El aumento de medios y vias de comunicacin-

7 - El crecimiento hipertréfico de la capital. !

Daniel Moreno afirma que el papel predominante del ejecutivo mexicano se
debe a: a) a dos tradiciones de gran autontarismo: el mundo indigena y el gobierno
colonial espariol, b) a las facultades extraconstitucionales que tienen y c) a la
existencia de un partido semioficial.

Lambert manifiesta que en los paises que tienen el sistema de partido tnico o
de partido oficial y el presidente es el jefe del partido, ya no es necesario buscar otra
razén a )a preponderancia presidencial, y al expaner et caso de México, indica como
la mayoria de los miembros del congreso pertenecen al PRI, partido que es
dominado por el presidente. "La situacién de los diputados de la mayoria presenta
cierta analogia con la de los miembros de la Camara de los Comunes inglesa, frente
al Primer Ministro, con la diferencia de que en México no existe una auténtica
oposicidn que cuente con una influencia real y que tenga posibilidades de alcanzar,
algun dia, el poder.

Para Andrés Serra Rojas toda la vida politica de México gira alrededor del
presidente, por las siguientes causas: a) la ineficacia del poder judicial para oponerse
a las violaciones a la ley realizadas por la administracién publica, b) concentracidon de
todas las cuestiones que desee conocer, ¢} el ejercicio de las atribuciones
constitucionales que son muy amplias e importantes y d) el e1jercicio de actos mas
alla de la Constitucion y que inciden en toda a vida del Estado. %2

"' ARTURQ GONZALEZ COSIOQ. “Notas para une estrudio sobre el Estado Mexicano™ en Méxyco cneitro
ensayos de sociologia politica, UNAM, México, 1972, p 139,

"7 ANDRES SERRA ROJAS. “La funcion constitucionai del Presidente de la Republica™ en L/ pensannento
Jguridice de Méxica en ol derecho admnistrotivo, México, 1992, p 226-227
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Jaime F. Cardenas Gracia nos dice que si se analiza con detalle, la mayoria
de las razones que favorecen el predominio del Poder Ejecutivo obedecen a la
ausencia de normas juridicas y practicas constitucionales capaces de controlar
eficientemente sus funciones, o al exceso de atribuciones que las normas le
conceden. El sistema juridico nacional se ha desarrollado en estos términos para que
el presidente tenga un poder casi sin limites. En México, a diferencia de Estados
Unidos, el régimen presidencial no estd controlade por el Poder Legislativo, el
sistema de division de poderes es inexistente: la Suprema Corte ha sido
tradicionalmente un organo dependiente del Ejecutivo en su integracion y en sus
recursos, la vida partidaria de opasicion, hasta hace muy poco tiempo, vivid
debilitada por las normas electorales; la administracion pldblica no se ha
profesionalizado y depende, como la mayoria de las inslituciones, del poder del
presidente, pues éste la aumenta o la reduce al tiempo que la integra; la prensa y los
medios de comunicacion estan directa o indirectamente controlados, etc. En tal
sociedad civil, sin posibilidades reales de pluralismo y de contienda electoral
imparcial y justa, era evidente que el poder presidencial creciera inmensamente, al
grado de ser el elemento central en el mecanismo de sustitucion o reemplazo.’

Entre las diversas causas del surgimiento y consolidacién de! presidencialismo
mexicano, ios especialistas sobre la materia, del amplio menu que ofrece el sistema
politico mexicano, escogen alguncs. De tan amplio espectro, aqui se van a discufir
solo tres puntos: la creacién del partido del gabierno, promovido por Plutarco Elias
Calles; el régimen econdmico establecido a partir de la Revolucion, y &l proceso de
centralizacién administrativa en perjuicio de las instancias locales del gobierne.

La creacién del partidc del gobiemno: No puede explicarse el presidencialismo
mexicano son tomar en cuenta el papel que desde un principio jugd el partido que
creara Calles en 1929 y que en un lapso sorpresivamente corto se iba a convertir en
el centro del sistema politico. Con el tiempo y segun progresé su maduracion, el
partido llegd a ser el mas eficaz instrumento politico del Presidente de {a Republica,
su jefe nato. Asi el PNR y sus derivaciones en PRM y PRI se convirtieron en la
estructura politica fundamental del presidencialismo mexicano.

El régimen econémico: Otro elemento importante en la consolidacion del
presidencialismo mexicano es el régimen economico, estatista y patrimonialista, que
asumid el gobiemo a partir de la Revolucion. Alguien tenia que asumir la tarea de
impulsar el desamrollo nacional. Nadie mas podia hacerlo sino el Estado mexicano.
Carente el pais de la infraestructura requerida para el desarrolio, el gobierno planed
las grandes obras de irrigacion, de comunicaciones y de desarrollo urbano y disefd
politicas de impulse a la agricultura, la industria y los servicios. Repartio tierras a los
iatifundistas, cred instituciones financieras, organismos de asistencia social y puso en
marcha ambiciosos programas de alfabetizacion, de educacion basica y superior, de
sajud y de vivienda.

" JAIME FERNANDQ CARDENAS GRACIA, Transicion politica y reforma consinucionad en Mexco, Ed
UNAM. Institute de Investigaciones Juridicas. México, 1994, p 73
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Centralizacién administrativa: Es evidente la estrecha correlacion que se dio en
México entre la politica de mintervencion del Estado en la vida econdomica, la
consolidacion del presidencialismo y el proceso de centralizacion de las funciones
gubernamentales. Presidencialismo y centralizacion son dos procesos que van de [a
mano. Por via de la centralizacion el gobiemno federal ha venido acumulando
innumerables y muy diversas funciones, ya sea por mandato legal o por la via
administrativa. Ya vimos que hubo épocas en que el linico gque podia sacar al pais
adelante era el gobiemo federal, por lo que éste, engolosinado, comenzé a absorber
cada vez mayores atribuciones, en detrimento de los intereses de los gobiernos
estatales y municipales. El &mbito mas sensible fue el fiscal, al monopolizar tal area
la federacidén. Asimismo el Presidente al enviar al Congreso una serie de iniciativas
de reformas constitucionales o de leyes, indispensables para cumplir sus propésitos,
a menudo estas iniciativas han presentado serias mermas a las atribuciones de otros
poderes 0 de los gobiemos locales, con lo cual el presidencialismo se ha venido
fortaleciendo de manera incesante. Por Gitimo es oporiuno anotar que la
centralizacién no solo se ha dado en beneficio del Ejecutivo Federal, sino también
hacia los poderes Legislativo y Judicial. En el primer caso, las sucesivas enmiendas
al asticulo 73 constitucional, que se refiere a las atribuciones del Congreso de la
Unién, han ampliado muy sustanciaimente sus atribuciones, en demérito de las
legislaturas de los estados, entidades que en el terreno de los hechos han perdido
gran parte de su soberania.’

C) LAS FACULTADES METACONSTITUCIONALES DEL
PRESIDENTE:

El presidente mexicano deriva sus facultades no sblo de la constitucion y de las
leyes, sino de las practicas y caracteristicas del sistema politico. Esta serie de
capacidades no escritas pero con una significativa presencia en la articulacion y
funcionamiento del sistema politico, es lo que el Dr. Jorge Carpizo denominé
Facultades Metaconstitucionales.

La institucion presidencial mexicana concentra un poder extraordinario gracias,
por un lado, a las facultades de que la doté el constituyente de 1917, el cual tomo en
cuenta dos factores: la necesidad de evitar repetir el conflicto generado por la
Constitucion de 1857 —que al otorgar demasiado poder al Congreso maniataba al
presidente, lo que acabé conduciendo a la situacion resefiada por Emilio Rabasa en
La Constitucién y la Dictadura, donde el gobiemo de Porfirio Diaz, para ser eficaz,
debid gobemnar de espaldas a la legalidad constitucional-, a la vez que se planteaba
que para llevar adelante un proceso radical de reformas sociales se requeria de una
institucionalidad fuerte que no se viera limitada por otros poderes para cumplir con el
mandato sefalado en la propia Constitucion.

"™ ELISEO MENDOZA BERRUETO. "Presidencialismo y Democracia™, en Dialogo v Debate de Cultura
Politica, op. cir _p 13-17
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Por tanto, la primera fuente del enorme poder presidencial tiene un origen
plenamente legal, mientras que la segunda tiene un caracter histdrico y es la base de
io gue Jorg;e Carpizo ha Hamado “facultades metaconstitucionales de la
Presidencia”.”®

1. JEFATURA REAL BEL PRI

Una pieza que ha sido clave del sistema politico mexicanc es !'a existencia de un
partido politico semioficial denominado Partide Revolucicnario Institucional (PRI)
organizado por sectores: ef campesino, el obrero y el popular.

El jefe real del PRI es el presidente de la repablica, y nadie lo discute o duda.

El hecho de ser el jefe real del PRI, otorga al presidente una serie de
facultades situadas mas alla del marco constitucional, como son, Ia designacicn de
su sucesor, el nombramiento de los gobernadores, los senadores, de la mayoria de
los diputados, de los principales presidentes municipales; por ser el PRI un partido
predominante y semioficial integrado por sectores, le da al presidente el control sobre
las principales organizaciones obreras, campesinas, profesionales y de diversa
indole populares en la jerga def propio partido que representan, cuando menos hasta
ahora, las organizaciones mas fuertes de México.

En mucha de la literatura sobre el régimen mexicano se presenta reiteradamente
al presidencialismo como un producto acabado ya en la década de los veinte, sin
tomar en cuenta el largo camino de consolidacion de la presidencia como la
cristalizaciéon de un conjunto de regias del juego. Del poder del dictador se paso al de
los caudillos y de ahi al poder de una organizacion definida por el marco institucional
en gue se basa. En un momento formativo del régimen posrevolucionario, caudillo y
presidente fueron una misma persona encamada en el general Obregdn, lo que
condujo a que muy pronto se volviera a correr el nesgo de la concentracion del poder
en una persona, como habia ocurrido durante el porfiriato; el asesinato de Obregén
termino con esta posibilidad y afianzd el principio de la no reeleccién. La iniciativa de
Calles de crear el PNR pudo haber trasladado el eje del poder hacia el partido, pero
el hecho de que éste sirviera durante sus primeros afos como instrumento del
fundador para manejar de nuevo personaimente los hilos del poder provocéd que uno
de los efectos del rompimiento entre Calies y Cardenas fuera el sometimiento dei
partido a la presidencia de la Republica, comao via para eliminar la posibilidad de que
surgieran nuevos caudilios al margen de poder constituido; de ahi que la principal de
las facultades meta constitucionales de la institucién presidencial sea la de ejercer la
direccion real dei partido.

2. DESIGNACION DE SU SUCESOR

El problema de la sucesidon presidencial se ha discutido mucho: ¢quién escoge at
candidato del PRI a |la presidencia. el que con toda seguridad llegara a ocupar la
primera magistratura del pais?

1%

Vid. JORGE CARPIZO, £1 presidencialismo mexicuno, 13 edic | Siglo XX1 editores, México, 2000, p 190-
199,
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Lambert afirma que el presidente es escogido por su predecesor, después de
haber intercambiado opiniones con los miembros influyentes del PRI, pero el arbitrio
del presidente esta de hecho limitado por la necesidad de guardar un equilibrio entre
ias dos grandes tendencias que se encuentran en el partido: la de izquierda o
cardenista, y la de derecha o alemanista.

Para Stephen Spencer Goospeed, desde 1920 comenzd la costumbre, en el
gobiemnc y en el PRI, de que el presidente escogiera a su sucesor; esa costumbre ha
tenido dos consecuencias principales: a) el presidente va instruyendo a su sucesor y
puede confiar en su lealtad, y b} el sucesor contrae una deuda de gratitud con su
antecesor.

Daniel Cosio Villegas escribe que los mexicanos coinciden en que es el
presidente saliente quien escoge a su sucesor, y es en |0s motivos de 1a seleccion en
donde discrepan.

Alfonso Corona del Rosal, presidente del PRI de 1959 a 1964 y uno de los
precandidatos fuertes para suceder a Gustave Diaz Ordaz, declard que: “El
presidente de la republica escoge, recomienda y apoya a su sucesor en el proceso
electoral intemo de nuestro partido...En México, es ya sabido por todos —no es un
secreto- que el Presidente de fa republica orienta, encamina a las fuerzas
organizadas de su partido en la UGltima etapa para elegir al candidato
presidencial...En México ha sido y es necesario para mantener Ja unidad y la
trayectoria revolucionarna del pais ~base de nuestro desarrollo con justicia social-,
que ol presidente de la repdblica concentre todo el poder politico desde el momento
en que rinde su protesta hasta el ditimo minuto de su mandato, con las facuitades y
limitaciones que en lo juridico y en lo idecldgico le impone la constitucion; y con su
autoridad moral y polilica, escoge, recomienda y apoya a su sucesor en el proceso
electoral interno de nuestro partido.”

Asi, es claro que el presidente saliente escoge a su sucesor, y tiene para ello
un margen de libertad muy ampfiio; quiza su Gnica limitacion sea que el “escogido™ no
vaya a ser fuertemente rechazado por amplios sectores del pais, lo que en realidad
es dificil, o que, como se ha expresado; cometa un “disparate garrafal”. Por tanto, su
discrecionalidad es casi absoluta. Pero una vez que el presidente ha tomado su
decision ésta es ireversible, incluso si a los pocos dias se amepiente de haberia
tomado en ese sentido.

Este proceso redunda en una funcién del presidente mas allad de la normativa
constitucional: es e gran elector de su sucesor, sin que nadie lo dude.

3. DESIGNACION DE LOS GOBERNADORES

El presidente es quien decide idltima instancia sobre la designacion de los
gobernadores. Ahora bien, una vez nombrados, el presidente tiene una sene de
controles sobre los gobernadores, como son las ayudas econdmicas y las obras a los
insuficientes presupuestos locales, amén de controles de caracter politico; empero,
algunos gobernadores se ha insubordinado.

4. REMOCION DE LOS GOBERNADORES
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El presidente remueve a los gobernadores que le molestan o que por algun motivo
no desea que continden en el cargo. Los medios que se utilizan son desde insinuar 1a
presentacion de la renuncia, hasta la declaracidon de desaparicion de poderes en la
entidad federativa.

Pero el poder presidencial es auténomo no sélo por el poder que [a
constitucion y las leyes le confieren, sino porque el conjunto de actores relevantes
han aceptado las regias del juego informales que éste implica.

El presidente es arbitro incuestionado, aungue no neutral, en las disputas
entre los distintos componentes del partido oficial, casi la totalidad de los actores
incluidos en el sistema peolitico. La aceptacion de la autoridad presidencial como
tltima instancia de los conflictos permitié mantener la disciplina entre los diversos
grupes politicos locales y nacicnales, a los que se abria una perspectiva de largo
plazo, gracias a la garantia del relevo presidencial.

Es asi que la presidencia esta dotada tanto de facultades reales como de
contenidos simbolicos, que la colocan en la cuspide de la compleja piramide de
lealtades e intereses que constituyen el régimen mexicano, perc una de las claves de
su estabilidad es su caracter institucional, no personalizado, el cual esta garantizado
por et principio de la no reeleccién. Como lo explica Mauricio Merino:

“A partir de la presidencia de Manuel Avila Camacho (1940-1946), en efecto,
el sistema politico mexicano descansaria en un presidencialismo de enorme poder,
pero limitado por el pacto implicito de su duracion. Y desde entonces, también, el
partido revolucionario se volveria el nliclea de concentracion de intereses por
excelencia, a sabiendas que mientras el método de sucesidn presidencial restaurado
por Lazaro Cardenas funcionara, los grupos en pugna contarian con un arbitro
privilegiado en el Presidente de la Republica, y con un plazo definide, sexenal, para
buscar la movilidad politica dentro de las extendidas fronteras del partido.”

El presidencialismo acabd por definir al régimen posrevolucionario: se convirtio
en su piedra angular, en su punto de equilibric y, con el tiempo, en una de sus
principales limitaciones. Construido sobre ia base de las experiencias histéricas de
poder, que identificaban al Estado con el caudillo en tumo, el presidencialismo se
convirtié, empero, en fa primera forma abstracta —moderna- del poder en México; o
como ha escrito Bemmardo Bolafos:

“Los grandes margenes de arbitrariedad y autoritarismo que caractenzan al
poder presidencial son tan notabies como las reglas que lo limitan en el tiempo y
frente a los demas elementos del sistema. Por ello, el presidencialismo es, a pesar
de su aura de primitivismo, la Onica institucidén que reaimente ha sujetado el poder en
Mexico a constrentimientos abstractos y permanentes. Contra lo que se piensa, el
presidencialismo coma pieza clave de la I¢gica del sistema posrevolucionario, fue la
férmula culminante de la modernidad politica mexicana que esta llegando a su fin.”

T BERNARDO BOLANOS, LORENZO CORDOVA, ROFRIGO GUTIERREZ, ersl, Ensayos sobre el
presudencialismo mexiceno, México, Camara de Diputados, 1994, p 94



Javier Hurtado nos dice que existen cuatro facultades que vienen a hacer del
presidente casi un duefio del pais por seis afios y que en el fondo son auténticas y
verdaderas facultades metaconstitucionales elevadas a rango constitucional, aunque
pueda sonar contradictorio. Veamos:

I. Habilitar toda clase de puertos, establecer aduanas maritimas y
fronterizas.

i. Otorgar en concesidon el dominio directo de los recursos
naturales y reglamentar la extraccién y el uso de las aguas
nacionales.

ii. Declarar zonas de reserva nacionai y suprimirias.

iv. Autorizar a los secretarios det despacho ia utilizacion de partidas
secretas.'*’

Estas facultades, con mucho, son palancas poderosas que favorecen el
desarrolio de ia corrupcién en México, de la discrecionalidad en el ejercicio del erario
publico, y de relaciones de compromiso y lealtad hacia el presidente de todos
aquellos que resulten beneficiados de la decision presidencial, los rubros
mencionados.

Vistas asi las cosas, el presidencialismo es un problema mucho mas complejo
de lo que parece y su lado oscuro ne sdlo se limita a la relacién del presidente con su
partido, sino que comprende también el ejercicio de un conjunto de facultades
constitucionales, de las que algunas de ellas parecieran rémoras del pasado. Por o
demas, no deja de ser paraddjico que las facultades mas burdas y que tienen que ver
con una concepcidn patrimonial en el ejercicio del poder politico se hayan venido
incluyendo en el texto constitucicnal a partir de 1960, cuando el pais se modemiza y
en la sociedad se observa mayor pluralismo y el desarrolio de una cultura
participativa e informada.

Sin embargo, si bien al presidente se le ha venido otorgando este tipo de
atribuciones autoritarias o favorecedoras de actos de corrupcion, también es cierto
que lo relativo a la modificacion de las facultades que el Ejecutivo federal tiene en el
proceso legislativo no han sido tocadas. Asi, en materia legisiativa el presidente de
México no es uno de los que mayor injerencia tienen en el Poder Judicial. En
comptemento a ello, el de México es sin dudauno delos gque mas atribuciones
tienen en retacion con el desarrollo socioecondmico del pais, v de los que gozan de
mayor discrecionalidad en el ejercicio del poder politico (como la utilizacion de
partidas secretas).

D) ¢ QUE TIPO DE PRESIDENCIALISMO TENEMOS?

" JAVIER HURTADO, op. cit . p 168,169



Para el caso del sistema presidencial de gobierno, tratar de definir qué tan fuerte o
debil es un presidente no depende de cdmo nos parezca que 10 sea, sino de como lo
es en los hechos.

Facultades iegales:

Con mucho, la fortaleza de un presidente de fa repubiica en un sistema presidencial
se mide por sus facultades legislativas. En esta materia, cuatro son ias principales:
1.Disolver el Congreso™® 2 Emitir decretos legislativos'?; 3.dniciar leyes'®, vy
4.Convocar al Congreso a sesiones extraordinarias y establecer sus periodos de

sesiones.

Sin duda, otro de fos poderes legales mas importanies de que dispone el
Ejecutivo en un sistema presidencial es el referente a los poderes de veto. Tres son
sus modalidades que empiricamente se pueden encontrar en los paises de América:
veto parcial, veto total con efectos suspensivos superable por mayoria calificada, y
veto total con efectos suspensivos superables por mayorfa absoluta de los miembros
del Congreso.

En esta situacion, el presidente es mas fuerte si posee el veto parcial
superable por mayoria calificada que si posee el veto total superable por mayoria
absoluta, ya que en el primero de los cascs tan sélo requerird el apoyo de 34% de
los congresistas para que sus objeciones impidan la aprobacion de una ley en el
Congreso, mientras que en el otro estaria requiriendo el apoyo de al menos 50% de
los congresistas.

Otro de los indicadores legales para determinar la fuerza-debilidad de un
presidente es el relativo a su forma de eleccién: se considera que es mas fuerte si es
elegido por sufragio universal directo (por el apoyo plebiscitario y la legitimidad que el
procedimiento supone) que si adquiere ef cargo por nombramiento del Congreso.

Poderes reales:

Por poderes reales se entienden aquellos que tienen que ver con: 1. El ejercicio
efectivo dal poder y la autoridad del presidente con base en las fuerzas armadas;
2.Las posibilidades de reeleccion y de su destitucion politica por el Congreso, y 3.El
grado de responsabilidad con que ejerza el cargo. Todas estas situaciones estan
determinadas, entre otras cosas, por el porcenfaje de asientos que el partido del
presidente posea en el Congreso y por el liderazgo efectivo que ejerza sobre aquél.

" Salvo los casos de Chile, Peri vy Uruguay, ningun otro sistema presidencial de América le otorga al presidente

esta atribucion. La negativa a incorporarla en 10s textos constitucionales de otros gobiernos presidenciales tiene
que ver con el hecho de considerar que otorgar esta prerrogativa al jefe de Estado es mas bien propio de los
sisternas parlamentarios.

"** La distincién clasica entre una ley y un decreto establece que la primera es de caracter general y abstracio, y el
segundo contiene disposiciones de caracter particular y su vigencia esta iimitada en espacio y tiempo. En cambio,
el conceplo “decretos legislativos™ hace referencia a la delegacion de faculiades legislativas. en cieras areas o
ramas, en la persona del tilular del Poder Ejecutivo, debiendo éste dar cuenta al Congreso de los que expida.

" Con excepeion de los Estados Unidos y Panama todos los sistemas presidenciales de Amdérica otorgan al
presidente esta facultad. En este particular, no deja de ilamar 1a atencion que en los Estados Unidos, cuna del
sistema de gobierno presidencial. el Ejecutivo carezca de esta arribucion
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Salvo los cascs de Chite y Panama, en todos los demas paises el presidente
es al mismo tiempo comandante supremo de las fuerzas armadas. Empero el
comando efectivo sobre éstas se mide, en todo caso, por las practicas vy
procedimientos reales por medio de 10s cuales el presidente nombra a los oficiales
supericres del gjército: las variedades pueden ir desde que la Constitucién le otorgue
facultades para designarlos unilateralmente, a hacerlo con la aprobacion de cienta
mayoria congresional; y de ahi a que en la practica el presidente tan sélo otorgue o
proponga de manera formal nombramientos que con anterioridad e fueron sugeridos
por el mando supremo. De alguna manera, el comando efectivo del presidente sobre
el Ejercito se refieja en si el nombramiento de su secretario de Defensa recae en un
civil 0 en un militar.

Por otra parte, la variable “reeleccién”, al igual que la capacidad del Congreso
para juzgar a un presidente, produce mecanismos de proteccion durante e periodo
de su encargo. En este particular, es mas fuerte si esta en condiciones de reelegirse
—reformando ia Constitucién para lograrlo-, y es menos fuerte si no tiene posibilidad
de hacerlo, toda vez que en un sistema democratico se puede dar la situacion de que
un miembro de un partido politico antagonista al del presidente alcance la primera
magistratura y pudiera juzgar al responsable de la administracion pasada por los
delitos o faltas cometidas durante su encargo (incluso existen paises en los que un
presidente esta impedido de abandonar el pais antes de que se cumplan seis meses
de haber dejado su carge). Es a su vez menos fuerte si sOlo estéd prevista la
reeleccion continua (ya sea abierta o limitada a un solo periodo), toda vez que para
aspirar a ella el presidente en funciones debe esforzarse por tener un ejercicio
gubermamental responsable y eficiente, todo lo cual es garantia de que habré menos
posibilidades de que se incurra en excesos en el ejercicio del poder. Y menos
poderoso sera si lo que se prevé es la reeleccién continua indefinida, ya que, en
estas situaciones, cada eleccion se convierte, en el dia del juicio final.

Otra de las varniables para medir los poderes reales de un presidente es la que
tiene que ver con los grados de responsabilidad con los que ejerce ef cargo™’. Asi,
tenemos que los presidentes mas fuertes o, mas bien dicho, que menos restricciones
o impedimentos tienen para el ejercicio pleno de sus poderes son los de Colombia,
Estados Unidos, México, Nicaragua, Republica Dominicana y Uruguay, en tanto que
ios mas débiles y que estdn mas expuestos a la posibilidad de que en cualquier
momento el Congreso los puede destituir, “por incapacidad fisica 0 mental” son los
de Chile, Ecuador, Guatemala y Pert.

Soio Argentina, México y los Estados Unidos son los paises que mayor
equilibric presentan en grado de debilidad-fuerza de su presidente tanto en
atribuciones legales como en poderes reales.

La eficacia y funcionalidad de un sistema presidencial responde a un conjunto
de factores politicos, electorales y culturales que de manera especifica se presentan

"™ Esta variable depende de disposiciones constiiucionales y puede modificar drasticamente en los hechos las
peculiandades del ejercicio efectivo del poder presidencial es muy distinto saberse impune en la toma de
decisiones politicas a estar consciente de que puede ser llevado a juicio por fa forma en que las resueiva.



en cada pais. En algunos, los presidentes débiles son la mejor forma que se adapta
a sus circunstancias, en otros, ejecutivos mas fuertes han sido la respuesta
adecuada a sus necesidades. Por ello, un modelo de presidenciatismo débil o fuerte
no puede ser un ideal establecido a prion. En todo caso, el tipo de presidencialismo
que cada pais construya sera fruto de los acuerdos, alianzas y anhelos que entre fas
distintas fuerzas politicas se logren concretar. Par tanto, lo que puede decirse es que
el mejor presidencialismo no es aquel que sea tan débil al grade que dificulte 1a labor
de gobierno, ni tan fuerte que genere al mismo tiempo problemas de gobernabilidad
democratica.

En suma, la fortaleza o debilidad de un presidente debe ser un proceso de
ingenieria politica y constitucional que atienda a la tradicion, la cultura y el proyecto
de desamollo de un pais y que, por otro lado, equilibre facultades legales con
poderes reales.

Unificado-dividido:

La otra modalidad de existencia de los sistemas presidenciales es la de si presentan
una situacidn de gobierno unificado o de gobiemc dividido. En términos
convencionales y en una prnmera aproximacion, puede decirse fque un gobiemo
dividido “es aquel en que la mayoria de la Camara pertenece a un partido y el
presidente (0 el gobemador) a otro® (Lujambio). Y al contrano cuando un partido
posee el control, tanto del Ejecutivo como del Legisiativo unicameral o bicameral, se
habla de "gobierno unificado”, mientras que “cuando nadie cuenta con mayoria
{absoluta) congresional se habla de ‘gobiemos no unificados™. Para el casc de los
sistemas bicamerales, conviene distinguir “dos variedades de gobiemos divididos:
contral partidario dividido del Congreso y control repartido entre el Congreso y (el
Ejecutivo) la Casa Blanca™. Es decir, en la primera, el partido del presidente domina
en el Senado o la Camara Baja y otro partido en la otra; y en la segunda es la
consabida situacion en que un partido domina en el Ejecutivo y otro en el Legislativo.

De lo anterior se deduce que tanto los gobiemos divididos como los no
unificados son productos tipicos del sistema de gobiemo presidencial. Las causas o
factores que los originan tienen que ver esencialmente con variables politico
electorales: 1.Separacion de poderes; 2.Boletas muiltiples y separadas para elegir al
Ejecutivo y al Legislativo; 3.Palitica de partidos; 4.Elecciones intermedias; 5.Segunda
ronda electoral, y 6.Poder fluctuante.

Por lo tanto, la separacion de poderes, las elecciones intermedias y la politica
de partides, caracteristicas ariginarias del sistema de gobierno presidencial, son al
mismo tiempo factores causales de la existencia de los gobiernos divididos.

¢ Qué tipo de presidencialismo tenemos?

El disefio institucional creado por el Constituyente de 1917 produjo un ejecutivo mas
poderoso que el contenido en la Carta de 1857, pero no cred un prasidente con
amplios poderes y facultades legales. La fortaleza de lo que se ha dado en lamar el
presidencialismo mexicano ha dependido mas que nada de un peculiar esquema de
relaciones entre el presidente, su partido y todas las demas autoridades de cualquier
orden de gobierno emanadas de esa organizacién politica.



De 1928 hasta 1933 en nuestro pais se hicieron reformas tendientes, unas a
incrementar Jas facuttades del Ejecutivo y otras las del Legisiativo, estas ultimas en
'as hechos se hacian con el fin de fortalecer la capacidad de decision del presidente,
dada su situacion de lider del partidc mayoriaro en el Congreso. De 1990 a [a
actualidad se ha iniciado un ciclo orientado a reducir facultades a fa presidencia
creando entidades autdbnomas de los poderes constituidos.

Se ha dicho que la clave de los poderes meta constitucionales del presidente o
de los excesos del presidencialismo mexicano derivan del papel del PRI dentro del
sistema de partidos o de la condici6n de partido hegemodnico que mantenia. Sin
embargo, el periodo 1988-1991 —cuando pierde la mayoria calificada en la Camara
de Diputados- es precisamente en el gue el poder presidencial se ejerce con
mayores excesos. destiluye a gobemadores, asigna en negociacion politica
gubernaturas a la oposicidn, se comete un elevado ndmero de asesinatos por
motivos politicos y se decretan encarcelamientos de adversarios politicos del
presidente. Posteriormente, de 1991 a 1994, el PRI incrementa su porcentaje de
representacion en la Camara de Diputados, pero el nimero de gubematuras en
manos de la oposicién se habia elevado sensiblements.

La otra fecha importante en la transformacién del presidencialismo mexicano
esta dada por et arribo de Ernesto Zedillo a la titularidad del Poder Ejecutivo. A partir
de ahi, las formas de intervencidn del presidente en la vida intema de su partido
cambian radicalmente. Sea por promesa de campafia, sea por error politico no
deseado ni calculado, sea por decisién bien pensada que respondia a un cbjetivo de
orden superior previamente determinado, el cambio debia darse por sar una promesa
qgue tenia que cumplirse. Asi se lo recordaron al jefe del Ejecutivo en la XVI
Asamblea Nacional de su partido, celebrada en octubre de 1996.

Poco después, en las elacciones de julio de 1997, el circule se cierra al perder
el PRI la mayoria absoluta en la Camara de Diputados. A partir de ahi, ya nada seria
igual en el pregidencialismo mexicano. Estos cambios, intencionados, no deseados,
arrancados a la fuerza por sus antagonistas politicos, o producto de la inhabilidad
politica def entonces presidente, llegaron para quedarse (al menos en las relaciones
entre poderes y en la intervencion del presidente en la definicion del candidato
presidencial de su partido), y es practicamente imposible que pueda haber marcha
atrés o vuelta al pasado. Donde si podrian reencauzarse las relaciones y practicas
seria en el papel que un nuevo presidente de la republica estableciera con los
diputados y senadores de su partido, sea o no mayoritario en el Congresc, 0 en
alguna de las Camaras.

Debe precisarse aqui que muchas de las reformas realizadas en nuestro pais
para debilitar al Ejecutivo han sido por iniciativa del propio presidente de la republica,
por o cual, desde cierto punto de vista, “la presidencia se ha constituido en una pieza
clave para impulsar y garantizar los cambios democraticos. Sin embargo, desde otra
perspectiva, a la institucion presidencial se le ha considerado el principal obstaculo



para cualquier cambic democratico por la concentracion excesiva de poder que le ha

caracterizado™.'**

oFuerte o débil?

En septiembre de 1997, cuando el PRI pierde la mayoria absoluta en la Camara de
Diputados, la realidad desbordd la teoria, la norma y el grado de conacimiento de los
mexicanos sobre los sistemas de gobiemno y sobre los defectes y virtudes de nuestro
sistema presidencial.

A partir de entonces, y en forma un tanto débil, se ha empezado a generar en
el pais cierto debate sobre nuestro sistema de gabiemo, que de alguna manera ha
estado dominado por dos supuestos principales. El primero sostiene que lo mas
apropiado para una democracia presidencial es contar con Ejecutivos débiles.'*® E!
ofro dice que los males endémicos de los presidencialismos iatincamericanos en
México no se presentaban por la situacién del PRI como partide hegeménico, pero
que, cuando este partido ya no ostente tal condicion, e sistema politico reproducira
algunos de los problemas que aquejan a las democracias presidenciales cuando el
partido del presidente pierda la mayoria en la asamblea legislativa.

En tomo a lo primero, puede decirse que lo mejor para la estabilidad y
perdurabilidad de un sistema presidencial es contar con ejecutivos que no sean muy
poderosos al grado de que generen problemas de gobernabilidad democratica, pero
que tampoco sean muy débiles hasta el punto de que impidan o dificulten la accidn
de gobierno. Definir que tan fuerte o débil es un presidencialismo no depende de
cOMo nos parezca que es, sino ¢como es en los hechos. La fortaleza-debilidad de un
sistema presidencial, asi como su eficacia y funcionalidad, responden a un conjunto
de factores politicos, electorales y culturales que de manera especifica ocurre en
cada pais. En algunas naciones los presidentes débiles son la forma que mejor se
adapta a sus circunstancias; en ofras, ejecutivos fuertes han sido la respuestia
adecuada a sus necesidades. Por ello, un modelo de presidencialismo débi o fuerte
no puede ser un ideal que se deba alcanzar a prion. En fodo caso, el tipo de
presidencialismo que cada pais tenga sera fruto de los acuerdos, alianzas y anhelos
que se logren concretar entre las distintas fuerzas politicas.

Los problemas en el funcionamiento del sistema presidencial mexicano estan
directamente relacionados con otros dos factores:

1. Con la postura que scbre el liderazgo politico de su partido ha tenido el
presidente de la replblica, y con las declaraciones que ha realizado a fin de
configurar un Ejecutivo débit o “acotado”, v

2. Con la cultura potitica de los actores y tomadores de decisiones: tanto unos
como otros invocan una supuesta legitimidad mayoritaria para tratar de
imponer sus decisiones a las minorias, olvidando que un sistema democratico

¥ favier Hurtado, op. cit . pag 309

"OSCOTT MAINWARING y MATTHEW SHUGART “luan ! Linz: presidencialismo v democracia (una
revisidn critica)” en Revista Fure [nternacional, vol XXXIIL aum 134 del Colegio de México. México, octubre-
diciembre de 1993, pag &35



es precisamente el arreglo institucional que establece dispositivos para la
proteccidn de las minorias.

Por lo anterior, puede decirse que en el pais estamos cbservando la canjuncion
de dos fueries tendencias: una orientada a reducir atribuciones legales vy
constitucionales al Ejecutivo y otra, encabezada por el mismo presidente de la
republica, empenada en reducir sensiblemente a la institucion presidencial los
poderes reales que pudiera tener derivados del liderazgo sobre su partido.

Recapitulando: el debilitamiento del presidencialismo mexicano ha sido fruto tanto
de fa decision personal del Ejecutivo en tumo como de los cambios que se han
experimentado en la distribucion del poder politico en los tres drdenes de gobiemo,
de la preponderancia que en la toma de decisiones han adquirido los partidos
politicos y de la llamada ciudadanizacién de los organismos gubernamentales. Todo
esto en el contexto de una etemizada “transicién mexicana a la democracia™. Sartori
se expresa de esta situacién en los siguientes términos: “Ese es precisamente el
problema. La transicion mexicana sélo contempla un debilitamiento def PRI y del
presidente. Por otro lado, en tanto el presidente en México vaya perdiendo el palo, el
poder de facto, el poder que ha hecho funcionar el sistema, habra que darde poder
legal, y eso no es bienvenido”. Dichc de otra manera: si el presidente ya no puede
gjercer los poderes de faclo que antes ejercia, debe existir una compensacién en
materia de facultades legales que e permitan restituir su capacidad de ejecucion y
operacion politica de sus decisiones; y esto de ninguna manera es percibido ni
aceptado por el presidente ni por sus opositores politicos.

A ditimas fechas se ha generado en el pais una imreflexiva proclividad a
considerar que toda reforma que sea “democratica” obligadamente debe pasar por la
reduccion y ei debilitamiento sistematico de los poderes del presidente y no incluir la
madificacién de nuestro sistema de gobierno. Es decir, la logica es tratar de implantar
un presidencialismo estadounidense “a la carta”, en el que se tenga un Congreso
muy fuerte —como de hecho existe en los Estados Unidos- y un presidente con
reducidos poderes constitucionales, ya que, segln esto, sélo asi se puede tener un
“gobierno democratico”.

Algunos politdlogos han argumentado que o mas apropiado para la democracia y
estabilidad de un sistema presidencial es contar con ejecutivos débiles, esta
aseveracion —con la que parcialmente se puede estar de acuerdo- requiere ser
matizada: si por democracia se entiende la mayor participacion posible del
Legislativo en la vigilancia de los actos y decisiones del Ejecutivo y un sistema
efectivo de frenos y contrapesos entre los poderes, esio no seria posible en el
contexto de presidentes todo poderosos. Pero la estabilidad y la perdurabilidad de un
sistema presidencial no sélo se ven afectadas por la existencia de ejecutivos fuertes,
sino que también se ponen en riesgo ante la presencia de presidentes muy débiles.

Por su parte, los poderes reales de un presidente estan en relacion directa con el
porcentaje de asientos gue su partido tenga en el Congreso y por el liderazgo
efectivo que ejerza sobre aquél. Estos se expresarian en: 1.E| gjercicio efectivo de su



poder y autoridad para con las fuerzas armadas, y 2. El grado de responsabilidad o
de impunidad con que ejerza el cargo.

En nuestro pais e! problema no es en si mismo el sistema presidencial, sino la
forma en que han ejercido el poder los presidentes de la replblica: todos lo hicieron
sin limites y de manera descamada, en tanto que Zedillo se negd sistematicamente a
gjercer no sélo los poderes reales, sino gue en ocasiones también sus atribuciones
legales como jefe de Estado y de gobierno, particularmente esta Gitima.

Reconocer lo anterior tampoco equivale a decir que deben otorgarsele de manera
indiscriminada mayores atribuciones legales al presidente, y mucho menos afirmar
que el disefio constitucional existente sea el mas adecuado para garantizar una
gobernabilidad democratica. Efectivamente, al presidente hay que relevaric de
algunas responsabilidades (otorgar en concesion ef dominio directo de 108 recursos
naturales y reglamentar la extraccion y el uso de las aguas nacionales, declarar
zonas de reserva nacional y suprimirlas, autorizar a 10s secretarios del despacho la
utilizacién de partidas secretas, etc.), pero, en cambio, hay que exigife que ejerza
iodas las deméas que la Constitucién le confiere y otorgarle poderes para convocar
directamente al Congreso a sesiones extraordinarias.

La fortaleza-debilidad de un presidente mexicano debe comprender el analisis de sus
facultades constitucionales y de sus poderes reales.

¢ Unificado ¢ dividido?

La otra modalidad de gobierno presidencial es si es unificado o dividido. No obstante
que en México desde 1989 se presantd por primera vez el caso de que el partido de
un gobernador no tuviera mayoria absaluta en un Congreso local, no fue sino hasta
julio de 1997, con ocasibn de la eleccién para integrar la LVIl Legislatura del
Congreso de la Unidn, cuando empezd a hablarse de forma cada vez mas recurrente
y variada respecio a las implicaciones que podia tener el que en nuestro pais el PRi
perdiera 'a mayoria absoluta en la Camara de Diputados. Fue asi como entre el
publico interesado y los estudiosos del tema se fue haciendo frecuente el uso de un
concepto que hoy ya ha adquindo absoluta carta de naturalizacion en el debate
politico-académico en nuestro pais: gobierno dividido. '

En rigor, lo gue en nuestro pais existid de 1997 a 2000 fue un gobierno no
unificado con control partidario dividido en el Congreso, puesto que ningun partido
poseia por si solo el control mayoritario de la Camara de Diputados, en fante que en
la de Senadores ef partido de! Presidente tenia el dominio absoluto. Conviene aqui
aclarar que éstas son modalidades distintas en las relaciones Ejecutivo-Legislativo,
en el marco de un sistema de gobierno presidencial. A partir de diciembre de 2000 si
se tiene un gobierno dividido, dado el cardcter minoritario del partido del presidente
en ambas camaras.

Vid Poder Legistativo: gohernos divididos en fu Federacion mexicana, Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracion Publica, A-C", Universidad Auténoma Metropotitana, IFE. México, 1997

\E"}



Vi. PRESIDENCIALISMO Y ESTABILIDAD EN EL
SISTEMA POLITICO MEXICANO

El presidencialismo mexicano, como régimen de gobierno, ofrece la posibilidad de
anadlisis desde dos perspectivas distintas: por un lado esta el caracter legal del
presidencialismo, es decir, el que en toda su magnitud contiene la Constitucion; por
otra parte, ei que se configura a partir del ejercicio de! poder, la perspectiva politica.
Sin embargo, independientemente del nivel de analisis, el presidencialismo fuvo
desde siempre una “convincente” explicacion que le valig, sobre todo a partir de los
afios treintas, una importante dosis de legitimacion, su significacién en el sistema
politico mexicano, su condicidn como factor estabilizador.

El propésito de estas lineas es plantear la discusién en tomo a ese caracter
estabilizador que se ha asociado al presidencialismo mexicano, sosteniendc como
hipotesis central el hecho de gue en una sociedad plural, modemna y participativa, el
factor de estabilidad no sustenta mas la figura del presidencialismo como eje del
sistama politico mexicano.

Ei autor Enrique Chaires Ramirez'*® plantea las siguientes interrogantes:
¢ Deriva el presidencialismo sélo del mandato constitucional?

R = el presidencialismo no deviene sélo del ordenamiento constitucional, por una
sencilla razén: Ia facuitad iegal por si sola representa un hecho potencial, y séio surte
efectos si se ejerce o se dispone de él, sdlo que precisamente el ejercicio esta sujeto
a o que puede ser una diversidad de elementos, entre ellos, la voluntad politica de
quien es facultado para ejercer, podria agregar en el marco de la ley.

JExisten ‘“otros” elementos o factores determinantes en la conformacion del
presidencialismo?

R = es el ejercicio mismo del poder 1o que complementa al presidencialismo como
régimen de gobiemo. La centralizacién de atribuciones politicamente vitales en un
solo individuo y el uso discrecional de las mismas han dado paso a un
presidencialismo histérico. Sin embargo, encontramos otros factores de incidencia,
tales como el contexto mismo, tanto el que privd en los debates del constituyente
(matizado de circunstancias politicas, econémicas y sociales) como el que sirve de
referenle en la toma de decisiones politicas fundamentales. Esas decisiones 10
mismo han servido para fortalecer el presidencialismo, la expropiacion petrolera, el
reparto agrario, pero que también han dado paso a la adopcién de decisiones en
nombre del presidencialismo, no siempre ajustadas precisamente al derecho, pero en
cambio de alguna manera aceptadas por los actores politicos, quizas reconociendo

% Coordinador académico y catedratico de la Facuhtad de Ciencias Politicas v Sociales de la Universidad de
Colima. Presenio una ponencia presentada en el Conereso Nacional de Ciencia  Polinca  titulada.
"Presidencialismo v Estabilidad en el Sistema Politico Mexicano™. que coording Ricarde Espinoza Toledo bajo el
tituio Presrdencralismo. Congreso Nacional de Ciencia Politica, UAM, IFE, CNCPyAP, México, 1996 p 40-42
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con ellc que efectivamente la figura presidencial es por razén plena la institucion
Cuyo caracter omnimodo no tiene discusion.

+Que argumento ha justificado y pretende justificar hoy el presidencialismo?

R = ese argumento es indudablemente la idea de estabilidad, un argumento que se
expfica no precisamente desde el punlo de vista de la legitimidad, sino mas bien
desde el plano contextual en que se ejerce el poder. Ejemplos de elio los
encontramos practicamente en todos los regimenes de gobiermno en México, pero con
mayor énfasis pareciera hasta cierfo punto extrano, precisamente al interior de la
llamada familia revolucionaria. Las decisiones copulares en el Partido Revolucionario
Institucional, las instrucciones cumplidas de una mayoria paramentaria, la
obediencia casi perfecta de los gobiernos estatales con respecto al presidente,
configuran una forzada estabilidad politica, cada dia mas cuestionada.

Presidencialismo y estabilidad, como sustento del sistema en algun tiempo
eficaz, parecen ahora haber entrado a un procesc de deterioro, en el cual la
institucion presidencial y el partido oficial, como elementos centrales def sistema
politico mexicano, son cada dia mas arrinconados al fondo del callejon, donde la
unica posibilidad para prevalecer no parece ser oira que asumir el compromiso de
propiciar su propia transformacién y proponer nuevos acuerdos con la nacién.

La estabilidad del Estado sostenida por ataduras, reclama ahora mayor
legitimidad, descentralizacion real del poder, separacion de poderes, participacion
ciudadana y paso a fas instituciones democraticas. E1 sistema politico mexicano,
construido en torno al presidencialismo para evitar la disolucion del grupo
revolucionario, evitar, los enfrentamientos armados y conducir al pais al progreso, ha
perdido ahora credibilidad y toda capacidad de respuesta.

Maria Amparo Casar hace un estudio de 18 sistemas. presidenciales en
América Latina en perspectiva comparada y nos dice que a pesar de que México no
aparece como una caso excepcional por el “formato® presidencial adoptado, visto
desde ofra perspectiva, la de la estabilidad, México si destaca como un caso
pecuiiar. '*6

Entre los diversos indicadores de estabilidad politica de los regimenes,
aquellos relacionados con los anos de permanencia de los jefes del Ejecutivo, el
namero de elecciones regulares e ininterrumpidas y los afos de permanencia del
régimen constitucional son particularmente Utiles para calificar la estabilidad de un
pais. En cada uno de estos indicadores México sobresale.

Para medir la estabilidad de los jefes del Ejecutivo se han utilizado dos tipos
de indicadores: el nimero de lideres que han ocupado el puesto en un periodo
determinado y et numero de anos gue se mantuvieron en el puesto para el cual
fueron elegidos.

B MARIA AMPARO CASAR, “El sistema presidencial mexicano en perspectiva comparada”, en Didlogo y
Debate de cultura politica, aio I nim. 2, México, julio-septiembre de [997, p 168.



En los 18 paises analizados, un total de 218 individuos han ocupado la
presidencia en el penodo 1946-1996. La permanencia promedio de estos individuos
en sus puestos ha sido de 4.7 afos, pero la varacion entre cada pais es notoria.
Mientras el promedio para Bolivia es de tan solo 1.8., el promedio para Argentina es
de 3.1 y el de México de 5.5 afos.

Para tener una visibn mas precisa es necesario medir la permanencia en
relacidn con el nimero de presidentes electos constitucionalmente y el nimerc de
afos del pericdo presidencial. Los datos muestran que sélo en los casos de Costa
Rica, Colombia y México el numero de titulares del Ejecutive y ef numero de
presidentes constitucionalmente electos coincide.

En lo que respecta al nimero de elecciones presidenciales regulares, ofra vez
México junto con Costa Rica sobresalen como los dos paises en los que las
elecciones han tenido lugar de manera ininterrumpida y de acuerdo con los tiempos y
modalidades que sus constituciones prescriben.

Finalmente, en lo referente a las interrupciones del orden constitucional en el
periodo 1950-1996, la evidencia indica que han ocurrido en los paises de nuestra
muestra un total de 27 golpes de Estado. Una vez mas, sdlo México y Costa Rica
han podido evitar episodios de esta naturaleza en los que o bien ha ocurrido un golpe
o bien se han suspendido los derechos civiles y politicos.

México aparece, entonces, como un régimen particularmente estable: el
promedio de permanencia es el mas alto si se toma en cuenta la duracién del
periodo presidencial; todos los presidentes en el periodo considerado han terminado
el periodo para el cual fueron electos; las elecciones han ocurrido de acuerdo con lo
que la Constitucion marca, y no ha experimentado ninguna interrupcion de su orden
constitucional, El régimen del presidencialismo mexicano es sole comparable con el
de Costa Rica y, en menor medida, con los de Golombia y Venezueta.

¢, Coémo explicar este grado de estabilidad? Se ha sostenido que el presidencialismo
es una forma de gobiemo particularmente inestable debido a sus consecuencias
politicas. El argumento central es que la eleccidén popular del jefe del Ejecutivo, la
doble legitimidad derivada de que las ramas ejecutiva y legislativa sean electas de
manera independiente y el hecho de que ambas cuenten con periodos fijos de
duracién tienen consecuencias que promueven a inestabilidad. Entre ellas destacan
las siguientes:

“los jefes del Ejecutivo son elegidos normalmente por una pluralidad de votos pero
no por una mayoria sustancial.

"no existen mecanismos para hacer dimitir a un presidente que ha perdido el apoyo
popular.

el sistema promueve tendencias mayoritarias gue llevan al “tode” o “nada”, por lo
que quedan sin representacidn las opciones politicas que lograron reunir un
porcentaje importante de votos.

*polarizacién y “empate” entre las ramas ejecutiva y legislativa.



*incentivos a la no cooperacién y dificultad de crear alianzas duraderas entre el
Presidente y el Congreso o al interior del Congreso.

México no ha sufrido estas consecuencias. Los presidentes han sido electos
por mayorias aplastantes {de 1934 a 1988 los candidatos han triunfado en promedio
con 83 por ciento de los votos). El fenémeno de “todo o nada” tampoco se ha
presentado pues el sistema ha producido mayorias de 80 por ciento en promedio
para las ramas ejecutiva vy legislativa. La cooperacion interpantidaria en el Congreso
no ha sido necesaria dada la mayoria del partido de! Presidente y &! “empate” entre
Ejecutivo y Legislativo no se ha presentado pues fa agenda del Ejecutivo no ha sido
obstaculizada por fas fuerzas del Congreso.

En ausencia de todas estas consecuencias, ho sorprende que México haya
presentado un alto grado de estabilidad. Pero,;qué explica la ausencia de estas
consecuencias? - Sin desconocer la validez de otros enfoques gue introducen
variables de desarrollo economico, cultura politica u organizacién social, la autora
quiere centrar la excepcionalidad del presidencialismo mexicano en la existencia de
un conjunto de amreglos politicos que han vaciado de significado, aun han anulado,
los criterios basicos que definen a un sistema presidencial —la eleccion popular del
jefe del ejecutivo y la independencia de las ramas ejecutiva y legisiativa- y con ello
los principios que lo rigen: la division de poderes y los pesos y contrapesos. Estos
arregios politicos son, fundamentalmente, los sistemas electoral y de partide y la
naturaleza del partido oficial. '*’

A) VIGENCIA DE ESTE SISTEMA DE GOBIERNO PARA LA
GOBERNABILIDAD DEL PAIS

Del presidencialismo a la presidencia democratica:

Para explicar y aun justificar la configuracion del presidencialismo mexicano se han
ofrecido diversas razones: culturales, historicas, socioeconomicas, constitucionales,
politicas. Todas ellas, mas allda de sus diferencias, convergen en afirmar gue la
presidencia es la piedra angular del régimen ylo sistema politico mexicano, en tanto
confiere a su titular la triple esencial autoridad de jefe del Estado, jefe del gobierno y
jefe del partido politico hegemoénico (el liderazgo de las instituciones, ia politica y las
potiticas). Por ello la institucidn presidencial ha sido ef centro de las apreciaciones
mas positivas y el blanco de las criticas mas corrosivas. O bien se atribuye a la
funcion de la presidencia la paz, estabilidad y desamollo econémico que, pese a
tensiones y crisis, ha distinguide a México en comparacién con otras paises
latinoamericanos, o bien se la caracteriza polémicamente como “monarquia sexenal
absoluta™

Por elio, frente al proceso actual de democratizacidn del régimen mexicano,
uncs ven en la presidencia la pieza clave “para impulsar un pacto politico —en el que
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el Presidente de la Republica fungiera como garante de la transicion- con las fuerzas
de opesicién y con otras fuerzas sociales”. Otros, en ¢ambio, consideran que, debide
a “la concentracion de poderes y facultades incontrolables e irresponsables en
manos del Ejecutivo la lucha por ta democracia en México no puede no ser, af mismo
tiempo, la fucha contra el presidencialismo y por una nueva constitucién”. Otros mas,
buscando rescatar la tradicion pero sin poder ocultar el problema, consideran que *ia
institucton presidencial es un recurso fundamental para el despliegue democratico de
nuestro régimen politico: es constitucional, histéricamente legitima y cuenta con el
sustento del pueblo, pero tiene que democratizar su relacion con él, para
democratizar la relacion del gobiemo con la sociedad.

Luis Felipe Aguilar Villanueva dice que en su conjetura, “la presidencia, como
tcdo el sistema politico, estd en transformacion y se mueve hacia un
presidencialismo democratico”™®. En efecto, ios cambios en las leyes del régimen
politico y en las practicas politico-administrativas que ha promovido la presidencia
han tenido como intencién deliberada o como efecto real una mayor limitacién de sus
copiosos poderes y facultades; por ende, se ha favorecido ¢ aceptado
progresivamente la independencia de accion de las organizaciones sociales y los
partidos politicos, generandose de esta manera una de las condiciones necesarias
para dar continuidad a la transicién democratica.

Sin embargo, la intencion o efecto de los cambios no ha sido dejar que el
proceso democratizador vaya a la deriva, poniendo en peligro otros valores politicos
igualmente esenciales: la unidad del Estado nacional, la paz social, la nueva
economia politica. En consideracién de este autor la transicion y consolidacion
democratica ocurren a partir de la realidad politica de un pais, de las oportunidades y
restricciones institucionales vigentes, las configuraciones culturales y las
disposiciones valorativas dominantes, el arreglo de las fuerzas politicas, el estado
{critico o expansivo) de la economia, el ambiente internacional. Por consiguiente, se
supone que la democratizacion en México no puede avanzar y completarse mas que
con -y no contra- la presidencia, Ia institucion politica de mayor arraigo e influencia, y
que ha de tener por resultado final una presidencia limitada, en tanto mas controlada
por los otros poderes det Estado y mas responsable politicamente. Cediendo a la
imaginacién del futuro, es razonable pronosticar que la democratizacion del sistema
politico mexicano desembocara probablemente en una situacion mas cercana a Ia
del presidencialismo estadounidense que a la del parlamentarismo europeo.

Luis Felipe Aguilar Villanueva establece lo siguiente:

1. El presidencialismo pieza central del sistema politico mexicano estd en
transformacion, en proceso de democratizacidbn —como lo esta todo el sistema- y se
mueve en la direccién de un presidencialismo democratico. Los cambios introducidos
en las leyes del régimen politico y en las practicas politico-administrativas de la
presidencia han tenido como intencion defiberada o como efecto real, por conviccion
o por fuerza, una mayor limitacion de ios copiosos poderes y facuitades de la

LUIS FELIPE AGUILAR VILLANUEVA, “El presidencialismo y el sistema politico mexicano. del
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presidencia, con ei resultado de reconocer o promover una mayor independencia
politica de los partides politicos y de ias organizaciones sociales, condicion necesaria
para alimentar y sustentar la transicién democratica.

2. La presidencia juega un papel activo en la democratizacion, pues en la medida
en que ésta ocurre en mucho contra la presidencia (sus facultades y praciicas), sélo
puede mantenerse y progresar con la presidencia, con su aceptacién, direccién y
compromiso. En este sentido, la principal contribucién de la presidencia a la
democratizacion del régimen es la aceptacion deliberada de su progresiva (auto)
limitacion politica. La segunda contribucion ha consistido en evitar que el proceso
democratizador vaya a la deriva, desembocando en condiciones de caos ©
ingocbernabilidad o poniendo en peligro otros valcres politicos y constitucionales
igualmente esenciales y preferidos. En suma, |a presidencia ha sido un protagonista
de fa transicion democratica, intemalizando los costos del proceso (limitaciones) y
formando la coalicion fundamental {con el PAN y otros partidos) que da continuidad,
direccion y autocontrol al proceso democratizador de suyo conflictivo y volatil. La
limitacién no ha significado debilitamiento. Una presidencia comprometida con la
democratizacién, no una débil en la democratizacién, es lo que importa. '

B) EFECTOS DEL PRESIDENCIALISMO

Pese a ser un régimen politico propio, l0s efectos que del presidencialismo se han
derivado pueden observarse en dos planos distintos, aunque esto sea sdlo
aparentemente: el referente interno y el externo, &l que tiene que ver con su iNsSercion
en lo internacional. En o interno, el poderoso ejercicio presidencial desarrolld una
notable diferenciacién politica entre el centro y los estados.

Porfirio Muioz Ledo:

“Creo que la crisis de o que usted llama “e! sistema politico tradicional” de
nuestro pais es indiscutible... el sistema se transformd por medio de pactos y
compromisos entre los principales actores surgidos de esos cambios. El Estado
aspiraba a gobernar por consenso, pero su caracter centralista y autoritario se fue
acentuando, y sdélo de modo marginal permitié la realizacion de elecciones libres y 1a
formacion de nlcleos y polos autbnomos con respecte al gran poder de un Estado
concentrador que condujo al presidencialismo. Hoy ese modelo esta ﬁniquitado”.1

La centralizacion potlitica, el reacomodo de clases sociales, la inequitativa
distribucion de la riqueza, el surgimiento de grandes corporaciones monopédlicas, la
inconformidad  generalizada, la corrupcion  administrativa, entre ofras
manifestaciones, son también efectos de ese sistema politico basado en el
presidencialismo, ciertamente ocmnimodo, pero en france proceso de deterioro.

" Ihid.. pag 68-70.
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£ principal efecto del sistema presidencialista, paraddjicamente, sea el de su
propia transformacién, ante lo que caben dos cuestiones cuyas respuestas no
pueden ser aplazadas:

iHacia ddénde y con qué actores politicos debe orientarse la transformacion del
sistema politico mexicang?

R = al sistema sdlo le queda como opcidn viable la de la transformacion, entonces el
escenario politico hacia donde debe apuntar sera muy seguramente aquél que
permita ta coexistencia de la diversidad social y la pluralidad politica. El sistema
politico mexicano, en consecuencia debe ser incluyente y fomentar desde adentro el
desarrollo democratico de sus actores fundamentales. Quiero imaginarme que la
modernizacién politica, por cierto en marcha, habra de prescindir de partidos
hegemoénicos y de la corporativizacion como divisa, para dar paso a un sigtema de
partidos democraticos en plena competencia por el gjercicio del poder, en donde las
regiones puedan recobrar su connotacion politica en la organizacion del Estado. Los
partidos, los poderes publicos, las entidades scberanas y la sociedad deben
constituirse en los actores de un sisiema politico en transito hacia la modemidad
politica.

&Sobre qué instituciones politicas debe descansar el nuevo sistema y cudl habra de
ser su campo de accion politica?

R = respecto a las instituciones en que debe descansar el régimen, no puede ser
sino en poderes plblicos plenamente representativos, en estricta separacion, en
cabal independencia, pero socbre todo democraticos. En estas condiciones, a reserva
de una reflexion diferenciada, el presidenciatismo tendria que pasar de régimen
politico a figura politica.

Es necesario no perder de vista que ese mismo presidencialismo que supo
generar estabilidad y sentar las bases para un progreso legitimamente esperado,
entrd en un proceso de deterioro y debilitamiento, justo cuando el contexto potitico y
social generd indicios claros, que mostraban al sistema que no bastaba ya aquella
razén de Estado para mantener la cohesion en una época que crea expresiones
politicas distintas, que reclama espacios reales de convivencia y participacion
politica, al iempo que cuestiona la conceniracion del poder y 1a monopolizacion de
las decisiones politicas y economicas.

A parir de entonces el presidencialisma queda obligado a transitar en un
proceso de reajustes politicos y democraticos, y en la blisqueda de estrategias
intermnas y nhuevos consensos para mantener, cada vez con mayor dificultad, la
hegemonia y la estabilidad pactada, pero sin entrar jamas en la necesara e
inevitable decisidn del acotamiento real de su poder.

C) PRESIDENCIALISMO ECONOMICO:



Rolando Cordera Campos'®' nos menciona que en lo que podriamos llamar el

momentc estatal-nacional del desarrollo mexicano, el presidencialismo econémico se
expresa en el liderazgo abierto del gobiermno dirigido al fomente de la actividad
productiva y la creacion de las condiciones generales para la expansién economica.
Este liderazgo tiene como proposito general Ja ampliacidn de la base productiva
nacional, pero a la vez el mantenimiento del poder en manos de la coalicion
revolucicnaria. £l Estado fomenta y protege a la inversion privada, pero conserva
para si el ejercicio monopolico del poder politico. El arbitro y decididor de Gltima
instancia, tanto en la economia como en la politica, es el presidente. Esta es, por
decirlo de nuevo, la “regla de oro” del sistema politico-econémico emanado de la
Revolucién.

Los instrumentos del presidencialismo para combinar estos objetivos centrales
son: el proteccionismo, principaimente a través de los permisos para importar que
otorga el Ejecutivo; of gasto pablico, decidido desde la presidencia y avalado por un
Congreso casi monocolor; los estimulos fiscales administrados centraimente y la
administracién de los precios publicos a favor de la acurulacion privada de capital.

Esta combinacion de fomentc y cambio econdémico con estabilidad politica
tienen como sustento los articulos 27 y 123 de la constitucion, que dan al presidente
la capacidad de definir los derechos de propiedad, articular una relacion legitima de
dominic del Ejecutivo sobre ios campesinos, ia base principal del Estado
posrevolucionario, y conducir la lucha de clases en la emergente economia
mercantil-urbano-industrial. Esta férmula politica se desplegéd y administro a través
de! partido oficial, donde se daban cita a los intereses y las fuerzas politicas y
sociales que sostuvieron eficazmente el ejercicio cotidiano del poder presidencial.

Se forja asi un presidencialismo desarrollista a partir del cual surgen circulos
burocratico-empresariales, cuyas solidaridades se nutren de la administracion del
presupuesto, la empresa publica y el proteccionismo comercial.

El modo de financiamiento de ese fomento desemboca en un progresivo
incremento de fa deuda publica externa, y de la modalidad proteccionista deriva una
industrializaciéon intermedia, con una base débil de bienes de capital y tecnologia y
con una presencia creciente de la inversion transnacional. De la confluencia de estas
vertientes resulta a su vez un complejo de restricciones y blogueos, un dique
estructural a la expansién politica del presidencialismo econémico.

El presidencialismo mexicano fue un desarrollismo, pero también, talvez sobre
tedo, un economicismo. Cuando empieza a fallar el mecanismo que hacia
compatibles el crecimiento con la estabilidad politico-social, se opta por relanzar el
crecimiento a costa de la estabilidad financiera. No se asume ni asimila e! cambio de
época intermacional, ni el cambio social que México experimenta con vigor. En
especial, no se ofrece desde la cupula politica nuevos cauces y formatos de
cooperacion a unos actores economicos y sociales en acelerada diversificacion. De

"' Centro de Estudios del Desarvollo Econdmico de México, Facultad de Economia, UNAM §/ ROLANDO
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los limites econdmico-financieros a la expansion politica, se empiezan a
experimentar cambios en los limites politico-sociales a una forma especifica de
gestidn econdmica, que se extiende al proceso mismo de desarrolio.

Por mas de cuatro décadas, en México la distribucidon, el empleo, la
produccién, incluso el "poder y la politica, se realizaban en tomo a una especie de
corporativismo presidencialista y autoritario. Este gran “acomodo historico™ fue el
sustento de la estabilidad basica del sistema. Lo inicic Cardenas, lo consolido
Aleman, y lo usufructuaron hasta agotarlo los gobiernos de los afos setenta y
ochenta.

Intervencién del Estado y presidencialismo: '

Es evidente que en México se da una estrecha correlacion entre la politica de
intervencion del Estado en la vida economica, ja consolidacién del presidencialismo y
el fortalecimiento del proceso de centralizacion de las funciones gubernamentales.
Por o general, a medida que se han ampliade y hecho mas ambiciosas ciertas
politicas econdmicas del gobiemo federal, se ha producido un mayor
intervencionismo del Estado, ha crecido el aparato gubernamental, se ha fortalecido
la centralizacién y se ha consolidado el presidencialismo.

La mayor o menor intervencion del Estado en la vida econdmica nacional ha
fluctuado en congruencia con el modelo de desarrolio v el tipo de politica econdmica
que se ha practicado en el pais durante las diferentes etapas de nuestra histona.
Hubo tiempos en los que se identificé a la infervencion estatal y a su consecuencia,
el Estado patrimonial, como simbolos de fuerza nacionalista y como la mejor
respuesta a los objetivos de soberania nacional y de justicia social.

La etapa de mayor intervencion del Estado coincide con aquella en la que, al
término de la Revolucién, el pais carecia de Ias instituciones y organismos piiblicos
adecuados para iniciar su desarrollo. Fue cuando Plutarco Elias Calles, con gran
vision de los cambios requeridos para la modernizacion del pais, cred instituciones y
dependencias que pronto acreditaron su razén de ser como instancias promotoras
del desarrollo econdémico y del cambio social. Asi fueron surgiendo el Banco de
México, la Comisién Nacional de Irrigacion, el Banco Macional de Crédito Agricola y
Ganadero, la Comision Nacional de Caminos, la Comision Nacional Bancaria, entre
otras; ademas, se promuigé la primera ley del impuesto sobre la renta.

Para llevar al éxito las politicas econémicas gubernamentales, era urgente
estrechar vinculos entre el gobierno y los sectores del capitail, relaciones que la
rebelidn contra Diaz habia roto desde sus raices. Con tal motivo se cred, por ley del
15 de junio de 1928, ei Consejo Nacional Econdmico, que vinculaba por primera vez
de manera institucional al gobierno con los sectores empresariales.

Bases de la intervencion del estado:

"7 I Cfr ELISEO MENDOZA BERRUETO. £l presidencialismo mexicano, génesis de un sistema
tmperfectc, op. cil, p. 148



Hemos afirmado que no obstante la division de poderes y el federalismo que
formalmente prevalecen en México, en la practica, mas alld de lo que el orden
juridico establece, se da una elevada concentracion de poder en la persona del
presidente de la Repulblica, fendmeno que forma parte de 10 que conocemos como el
presidencialismo mexicano.

Muchas razones se exponen a lo largo de este trabajo para explicar este
fendbmenc, que si bien no es privativo de México, entre nosotros tiene caracteristicas
particulares, so s4l0 en cuanto a su vigencia, aun en los fiempos de la modemizacion
de los sistemas politicos del mundo, sino también por lo que hace a su
profundizacion, agudizada en los Gltimos afos.

La fuerza que caracteriza al presidencialismo mexicano, como lo hemos visto,
puede encontrarse no sdlo en las atribuciones correspondientes al jefe del Ejecutivo
federal, sinc en las asignadas en general al gobiemo federal y al Estadc mexicano,
ya que al final de cuentas el presidente de ia Repiblica, de acuerdo con la
Constitucion, es tanto jefe de Estadc como jefe de gobiernc. Ademas, las
atribuciones que cada una de las ramas del gobiermno federal tiene asignadas acaban
por ser, de alguna manera, atribuciones cuyo ejercicic esta vinculado, directa ©
indirectamente, a la autoridad del presidente de la Replblica.

La Constitucion le otorga facultades y obligaciones a las diversas ramas e
instancias de gobiemo tanto por la via de la divisién de poderes como por el pacto
federal. Por la primera —uno de los dogmas politicos mas importantes del
constitucionalismo moderno-, sa entiende el conjunto de competencias asignadas a
los organos federales integrantes del “Supremo Poder de la Federacion®. Por su
parte, el pacto federai se materializa en la conformacién de una Republica que es
unitaria, regida por una Constitucién general que tiene validez en toda la Republica y
que se integra por entidades federativas que gozan de soberania en cuanto a su
gobierno interior.

En la Constitucion de 1917 se le otorgd al Estado el dominio soberano sobre
los recursos naturales, particularmente los energéticos, y se sentaron las bases para
ia construccién de una economia mixta en la cual el propio Estado asumiria una
elevada responsabilidad en su conduccion, la que afos después se conoceria como
rectoria del Estado en materia econdmica. Con el paso del tiempo el Ejecutivo
federal itegd a acumular numerosas facuitades en materia econdmica, lo cual devino
relevante fortalecimiento del sistema presidencialista y, consecuentemiente, del
centrafismo gubernamental.

A partir de que nuestro pais adopto el necliberalisma econdmico y de que nos
vimos inmersos en la globalizacion mundial, el gobierno decidié aplicar politicas
tendientas a consolidar al sector empresarial privadeo y, concomitantemente, a reducir
la padicipacion gubernamental en la economia. De este modo, se privatizaron
numerosas empresas publicas, se desregularon tramites administrativos y se avanzé
hacia una mayor apertura comercial. En general, &l propésito es que la asignacion de
l0s recursos y factores de la produccion se rija bajo el libre juego de las fuerzas del



mercado. Con todo ello, el papel del Estado en la vida econdmica del pais ha sufrido
un profundo reajuste.

El constituyente de 1917 aprobo una Constitucidn que no soélo definio el
modelo de pais y los ideales por los cuales el pueblo se habia levantado en armas,
sino que ademas incorpord en su texto los instrumentos y las formas de alcanzar
propositos especificos, independientemente de diversos y trascendentes postulados
en cuante a derechos sociales y garantias individuales.

El presidencialisme y su consecuencia, fa centralizacion de funciones en el
gobierno federal, esian vinculados directamente con las atribuciones que en el
ambito econdmico otorga la Constitucion al Estado mexicano, al gobiemo federal o,
directamente, al presidente de la Replblica. Como ejemplo del elevado cumulc de
atribuciones concentradas en el gobiemo federal y en el presidente, a costa de los
gobiemos locales e incluso, en algunos casos, a costa de los otros poderes de la
Unién, podriamos mencionar los articulos 3°,5° 25,26,
27,28,31,73,89,115,117,118,123 v 131 de la Constitucién, asi como otros orientados
a la modemizacién y fomento industrial, turistico, agricola, ganadero, pesquero,
forestal y minero; al aprovechamiento de los energéticos; al desarrollo de la ciencia y
tecnologia, y de igual forma los que establecen las normas reguiadoras del comercio
exterior, de la politica cambiaria, de los monopolios, de la inversién extranjera, de fas
empresas trasnacionales, del abasto y de los precios, de la organizacion y defensa
de los consumidores, entre otros.

Para ver con mayor detalle el grado de centralizaciéon de las funciones que
detenta el gobierno federal, podriamos referirnos a algunos articuios de la
Constitucidn en particular. Por ejemplo: las atribuciones que tiene el Estado en
materia econdmica (Art.28 constitucional); la facultad para establecer la rectoria del
desarrollo nacional (Art.25); la obligacibn de organizar el sistema nacional de
planeacion (Art. 26); la atencion al problema agrario, la regulacion de las propiedades
publica y social, de ios asentamientogs humanos y de los monumentos y zonas
arqueoldgicas (Art.27); las facultades de!l Congreso de la Unidn (Art.73);, las
facultades que son exclusivas de la Camara de Diputados (Art.74); las facultades
exclusivas de la Cdmara de Senadores (Art. 76); las facultades y obligaciones del
presidente de la Republica (Art. 89), las acciones que estan absolutamente
prohibidas a los estados (Art.117); las que sélo pueden realizar contando con el
consentimiento del Congreso de la Union (Art.118); la tutela de los derechos del
trabajador (Art. 123), y las facultades que en materia arancelaria en algun tiempo le
delego el Congreso de la Unién al Ejecutivo federal (Art.131).

De las actividades exclusivas del gobiemo federal, algunas tienen que ver con
sectores estratégicos para la nacion, lo cual es comprensible; sin embargo, hay otras
que fa federacion se ha reservado con el animo de establecer politicas generales de
vigencia nacional, dejando a los gobiernos estatales ayunos de cualquier
participacion en asuntos importantes. Tal es el caso de las cuestiones de orden
laboral. E! articulo 123 constitucional sefiala en su fraccion XXXI: “La aplicacion de
las leyes de trabajo corresponde a las autoridades de los estados, en sus respectivas
junisdicciones, pero es de la competencia exclusiva de las autoridades federales en



los asuntos relativos a...”, y enseguida enlista 22 ramas industriales y servicios;
practicamente no se deja a los estados funcion alguna en materia laboral.

D) EL PRESIDENCIALISMO Y LA ADMINISTRACION
PUBLICA

Binomio Presidencialismo-centralizacion:

Del analisis de la evolucion de la admunistracion publica podemos infenr,
adicicnalmente, e constante proceso de ampliacién y fortalecimiento de los poderes
de la Unidn —principalmente det Ejecutivo federal, asi como de las diferentes
dependencias federales, centralizadas ¢ descentralizadas, estatales ¢ paraestatales,
y, como consecuencia, la evolucion de la centralizacion gubernamental, en
detrimento de los gobiemos locales y a favor del gobiemno federal. Todo esto nos
habla de procesos que estan estrechamente asociados al desarrollo y consclidacion
del presidencialismo mexicano.

Presidencialismo y centralizacién son dos procesos que van de fa mano. El
presidencialismo se manifiesta en la preeminencia alcanzada por el Ejecutivo federal
frente a los otros poderes de la Unidn, asi como en la hegemonia politica que ejerce
en todo el d&mbito nacional, sea en los gobiernos estatales y municipales o en
cualquier institucion vinculada con el sector piblico.

Por centralizacion entendemos ‘el proceso mediante el cual el gobiemo
federal ha venido acumulando innumerables y muy diversas funciones, ya sea por
mandato legal o por ia via administrativa directa, siempre en detrimento de las
atribuciones de los gobiemos estatales y municipales™.

Si bien el presidencialismeo ai consolidarse dio pauta para el surgimiento del
centralismo, éste se convirtié en retroalimentador de aquél al acumular facultades,
atribuciones y responsabilidades que fortalecieron la preeminencia del gobierno
federal, cuya cabeza constitucional, incuestionable, es el presidente de la Republica.

El proceso presidencialismo-centralismo se explica por muy diversas razones.
La inestabilidad politica del pais fue una caracteristica fatal después de la
presidencia de Guadalupe Victoria hasta la restauracion de la Republica lograda por
Benito Juarez. Asonadas, insurrecciones, revueltas, levantamientos, traiciones,
golpes de Estado, de todo hubo en aquel triste medio siglo de nuestra historia.
Fueron los dias en que perdimos medio temitorio y cuando sufrimos una invasién
para imponer un imperio absurdo. Mientras que otras naciones, con mejor destino, se
engrandecian y avanzaban por las vias de la revolucion industrial y agricola, la
educacion, la ciencia, la tecnologia y las comunicaciones. México se achicaba, se
atrasaba y se empobrecia.

Decision y perseverancia, firmeza de caracter, claridagd en los destinos
soberanos de la nacion, eso fue Benito Juarez. Para aflanzar la investidura
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presidencial, defender las instituciones republicanas y mantener la libertad de
México, Juarez hizo de la Presidencia un soélido baluarte. Con los afios, Porfirio Diaz.
en otro contexto historico y movido por diferentes intereses, convirtio a la Presidencia
de la Republica en una institucién, primero, respetada por sus grandes proyectos
nacionales y, después, temida por autoritaria e injusta. Con Juérez y con Diaz se
inicia el presidencialismo mexicano, que después de los atavares de la Revolucian
resurge con Venustiano Carranza y acaba por consolidarse con Plutarco Elias Calles
y con Lazaro Cardenas.

El centralismo existio desde siempre, sélo gque en los anos de gobierncs
precarios e inestables, en los que el pais rayaba en la anarquia, et gobiemo era una
institucién desdibujada, sin recursos de naturaleza alguna, a veces hasta inoperante.
Poco podia hablarse del gobierno, fuera éste centralizado o descentralizado. Al
triunfo de ia Revolucién y cuando el Congreso Constituyente convocado por
Carranza aprueba la Constitucion de 1917, México se colocO, formalmente, a la
altura de los paises politicamente modemos, democraticos, de corte capitalisia. Sin
embargo, era urgente reconstruir al pais, y para eilo se requeria de un fuerte
liderazgo politico y la creacion de un aparato gubernamental capaz de poner en
marcha semejante proyecto nacional. Carranza empezd esa tarea, a la que le dieron
cabal seguimiento Obregdn, Calles y Cardenas, para después entrar a una etapa
evolutiva, rumbo a la modernizacién. Asi, presidencialismo y centralisme surgieron
como consecuencia de circunstancias forjadas por la misma historia.

Siempre basados en el régimen presidencialista, los gobiemos federales
posrevolucionarios pusieron en marcha ambiciosos planes nacionales, cuyo diseiio
exigié una administracidon centralizada, como centralizada fue su realizacidon. A
medida que la nacién se iba desamollando, los programas federales iban adquiriendo
mayor cobertura e importancia, crecia el aparato administrativo y, cuando era
necesario, el Ejecutivo federal enviaba al Congreso iniciativas de reformas
constitucionales y de nuevas leyes que fueran enriqueciendo la lista de sus
atribuciones y ampliando su campo de accién. Asi crecié no sélo Ja administracion
piblica federal, sino sus presupuestos y sus recursos financieros.

Mientras tanto, los estados de la Repiblica, ajenos desde un principio a este
dinamico proceso, vieron como se iban reduciendo sus facuitades y sus
responsabilidades, el campo de sus actividades, sus presupuestos y, por la via del
monopolic federal en el campo fiscal, también sus medios financieros. Todo ello,
aunado a la carencia de recursos técnicos y humanos, provocd que las entidades
federativas entraran en un circuio vicioso de marginalidad-pobreza-dependencia.

El proceso de concentracién de atribuciones gubemamentales en las
instituciones publicas det! gobierno federal se han acentuado con el paso de los afios.
Por ejemplo, ifas sucesivas enmiendas a las fracciones X y XXIX del articulo 73
constitucional, que se refieren a las diversas facultades del Congreso, han ampliado
las atribucicnes del Congreso de ia Unién, lo que en muchos casos ha significado
una reduccién de las atribuciones de las legisfaturas de los estados de la Republica.
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Un estudio de las fracciones X y XXIX del articulo 73 constitucional nos
permite comprobar la forma tan radical como el gobiemo federal ha asumido
plenamente, en la practica, todas las facultades fiscales, dejando a los estados sin
campo alguno para recabar impuestos. En esto radica lo que se ha llamado pérdida
de la soberania fiscal de los estados. De hecho la Secretaria de Hacienda tiene el
monopolio fiscal del pais. Dificiimente un estado puede establecer un impuesto sin su
autorizacién, so pena de perder las participaciones federales.

A los Convenios de Coordinacion Fiscal cualquier estado puede adherirse
“voluntariamente”; a los estados se les asignan recursos en forma de participaciones.
Sin embargo, a las autoridades estatales siempre les queda la duda de si son justas
y equitativas. Bajo este esquema, centralizado y paternalista, las participaciones
sueten ser insuficientes para las mditiples obligaciones y diversos proyectos de cbras
estatales. Pero el asunto mas delicado de toda esta cuestion es la dependencia de
los estados de la federacién. Del gobernador para abajo, todos los servidores
estatales han de asumir una actitud de capitulaciéon ante las autoridades
hacendarias, pero principalmente ante el secretario de Hacienda, poseedor de la
llave de acceso a los tan siempre apreciados recursos financieros.

Evidentemente, estas practicas fiscales y administrativas poco se compadecen
de los principios del federalismo, ya que se alejan del espiritu equitativo y justo que
deben presidirias refaciones entre los poderes de la Unidn y las autoridades de los
estados, constitucionalmente libres y soberanos. Los gobiernos estatales bien
podrian legislar y administrar un buen niimero de areas fiscales para beneficio de sus
economias, y hacerlo, quiza, hasta con mayor eficiencia.

Un cambio general en 1a materia seria mas compatible con el modelo federal,
republicanc y democratico al que corresponde nuestro pais, cambio que incluyera
medificaciones constitucionales y reformas administrativas de fondo, con el propésito
de fortalecer a las autoridades estatales. Adiciocnalmente, una politica fiscal de tipo
principalmente recaudatorio podria sustituirse por otra con una orientaciéon mas
promotora de la economia regional, de acuerdo a las prioridades establecidas por las
auteridades estatales y municipales.

Ya vimos como en México, con los afios, el sistema presidencial devino
presidencialismo y, el presidencialismo, centralizacidn gubemamental. A su vez, la
centralizacion gubernamental dio lugar, inevitablemente, a un alejamiento del pueblo
respecto de los érganos de decisién del gobierno. Asi planteadas las cosas, bien
podemos afirmar que centralizacién y presidencialismo son distorsiones que han
sufrido los principios en que se sustentan el pacto federal y la division de poderes,
gue le han ocasionado imperfecciones al sistema politico y que, en (ltima instancia,
han impedido la plena vigencia de la democracia, entendida ésta como la
participacion de la colectividad en ia orientacion de las decisiones gubernamentales.

E) PRESIDENCIALISMO Y DIVISION DE PODERES:



Nuestra organizacion politica parte del federalismo y se sustenta en la division de
poderes. Por esta Ultima se establece la distribucion de las funciones del Estado,
principio fundamental de todo régimen democratico. La suma de competencias
asignadas a los organos federales constituye el llamado Supremo Poder de la
Federacién, que en Meéxico se divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial. Sus facultades son, respectivamente, dictar leyes, hacerlas ejecutar y
aplicarlas en casos particulares. Montesquieu afirmaba que el sistema de division de
poderes deberia contar con reglas claras y explicitas de autonomia y diferenciacion.

En el mundo contemporaneo, la division de poderes en los Estados surge
como una reaccion del liberalismo politico ante el absolutisme monarquico de los
siglos XVII y XVHI. Sus postulados sobre la division tripartita del poder llegaron a
transformarse en el ideal dogmatico del constitucionalismo clasico.

A pesar de que la divisin de poderes quedd establecida en el texto
constitucional de 1824, el centralismo impuesto en los tiempos de Santa Anna y el
menoscabo que sufrié el Poder Judicial en los tiempos de la dictadura de Porfiric
Diaz sentaron las bases de un sistema caracterizado por un presidencialismo
preeminente que, de hecho, perdura hasta nuestros dias.

Porfirio Diaz ordeno la separacién del procurador general y del fiscal de la
Suprema Corte de Justicia y le quitd a esta Gitima ja facultad para designar jueces.
Con tales medidas quedd marcado el sometimiento del Poder Judicial al Poder
Ejecutivo. De ahi en adelante todos los funcionarios del Ministeric Pablico serian
nombrados por el presidente de la Repiiblica. El procurador pasd a ser, de hecho, un
empleado del presidente y, ademas por ministerio de ley, se convirtio en el abogado
presidencial, funcién que sdlo recientemente ha dejado de ser parte de sus
atribuciones. Diaz, ademas de promover las enmiendas constitucionales
mencionadas, logré que con frecuencia se le delegaran facultades extraordinarias
para legislar al margen de los términos constitucionales, io que fortalecid el
presidencialismo que caracterizé al gobierno porfiriano.

En la constitucion de 1917 se ratifica el principio de la divisidn de poderes,
aunque también reitera elementos que han reforzado al sistema presidencial. Cabe
anotar, entre los mas importantes, la eleccion directa y universal del presidente de la
Repdblica, el heche de que el Poder Ejecutivo Federal esté representado por una
sola persona y, quiza el mas importante, la restriccién —practicamente anulacién- de
las causales del juicio de responsabilidad al presidente de la Republica. La Carta que
los constituyentes del 17 aprobaron en Querétaro seiala en su articulo 80: “Se
deposita el ejercicio del supremo Poder Ejecutiva de la Unidén en un solo individuo
que se denominara Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.

El Poder Legislativo, por su parte, se vio debilitado debido a la restitucién det
Senado y a la cancelacion de la facuitad de la Comisién Permanente para convocar,
por si sola, a pericdo extraordinario de sesiones. Se afirma que al reaparecer el
Senado y volver a ser bicameral, nuestro sistema parlamentario se debilita. Esto es
asi porque el Poder Legislativo deja de estar representade unitariamente, por una
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sola camara, lo que io hace, de alguna manera, mas débil, mas vulnerable, ante el
Presidente de la Republica, quien de esta manera puede manejarse con una u otra
camaras segun el tipo de asunto de que se trate. Lo unico que tiene que hacer el
presidente es evitar que los lideres de las camaras formen un blogue frente a su
autoridad, lo cual jamas ha sucedido. La institucionalidad de los lideres y el respeto
al presidente han prevalecido.

Existe y debe existir una fuerte vinculacion y colaboracion entre los poderes de
la Unién, aunque sobre ellos prepondere el jefe del Ejecutivo Federal, por las
diversas razones explicadas a lo largo de este trabajo. Recordemos, ademas, que el
presidente de la Republica es tanto jefe de Estado como jefe de gobierno. Por todo
ello, el proceso de concentracién de atribuciocnes a favor del gobiemo federal, en
cualquiera de sus tres poderes, equivale al fortalecimiento, directo o indirecto, del
Poder Ejecutivo, situacion que auspicia la consolidacién del presidencialismo
mexicano.

1. El presidente frente al poder legislativo:

El Poder Legislativo se deposita en el Congreso de la Unidn. Siendo bicameral
nuestro sistema paramentario federal — a diferencia de los sisternas parlamentarios
locales, que en México son unicameraies-, el Congreso se integra por la Camara de
Diputados y por la Camara de Senadores. La primera estd compuesta por
representanties de la nacion; la de senadores, por representantes de los estados. El
Sistema bicameral proviene de la Constitucidon de 1824 Muchos analistas politicos
coinciden en la idea, de que nuestro sistema parlamentario federal, Por el hecho de
ser bicameral, le da al Congreso de la Unidn una debilidad de origen.'>*

Todos los acuerdos y decisiones, tanto de la Camara de Diputados como la de
Senadores, se deciden en el pleno de cada camara por votacidn mayoritaria; es
decir, las camaras carecen del caracter unitario, propiedad que es inherente y
exclusiva del titular del Poder Ejecutivo. El presidente de cada camara lo es sélo por
un mes, lo cual le resta toda fuerza politica, amén de que no cuenta con facultad
alguna que le permita tomar decisiones personales a nombre del Congreso o de la
camara de la cual forma parte.

En Meéxico, el predominio del presidente de la Replblica sobre el Poder
Legislativo ha prevalecido sin necesidad de violar la Constituciéon ni ley secundaria
alguna. En primer lugar, porque desde muchos afios atras la mayoria de los
miembros del Congreso han pertenecido al mismo partido que el presidente de la
Republica, lo que explica que no sélo se da la colaboracién que debe existir entre los
poderes de la Union, sino que, adicionalmente, se establece una relacidon de
compromiso politico y de colaboracion entre los poderes representados por personas
que pertenecen a un mismo partidc politico.

Es conveniente sefalar que en México, ef presidente de la Republica tiene l1a
facuitad (que usa con frecuencia) de enviar iniciativas de ley a las camaras, Io que lo
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convierte, practicamente, en el primer promotor de leyes del pais. En otras naciones
el principal promotor de leyes del pais es el congreso mismo, como en el caso de los
Estado Unidos. En México, otra facultad excepcional es que el Ejecutivo federal
puede escoger libremente —dentro de ciertos limites- la cdmara de origen para enviar
sus iniciativas, no solo tomando en cuenta la materia de la iniciativa, sino la mayor o
menor resistencia que tal iniciativa pudiera encontrar en una o en otra camara. El
presidente de la Republica —dentro de ciertos limites relacionados con las areas
exclusivas de cada camara- puede enviar la iniciativa a aquella cdmara en donde
tenga menos problemas, mientras que empieza a concertar arreglos con los
congresistas renuentes de la otra camara, al tiempo que puede utilizar los medios de
comunicacion para orientar a la opinidén piblica. De alguna manera, esta posibilidad
pone en cierta ventaja al Ejecutivo frente al Poder Legislativo y, en particular, frente a
los partidos de oposicion.

2. El presidente frente al Poder Judicial:

De acuerdo con nuestra Constitucion, el Poder Judicial es el guardian de las
libertades y de los derechos. La Constitucion de 1917 en su articulo 94 nos sefiala
quien ejerce el Poder Judicial de la Federacién en nuestro pais.

Eliseo Mendoza Berruelo comenta que “El Presidente de la Suprema Corte de
Justicia preside el pleno, pero no tiene facultades para ejercer el cargo a titulo
personal, sino que la responsabilidad y las facultades corresponden precisamente al
pleno, como sucede también en ambas camaras del poder legistativo. En esta
caracteristica radica, la diferencia entre los tres poderes de la Unién, pues mientras
el Legisiativo y el Judicial ejercen sus facultades mediante las decisiones que han de
tomarse por mayoria dentro de un pleno amplio y plural, el poder Ejecutivo esta
depositado en una sola persona, el presidente de la Repiiblica, quien ademas cuenta
con muy amplias y diversas atribuciones, sin responsabilidad politica frente a los
otros poderes”.**

Un asunto de singular importancia, y que de vez en cuando surge en el debate
nacional, es el hecho de gque en nuestra Constitucion no existe el caso del llamado
impeachment, que en los Estado Unidos es un derecho que tiene la casa de
representantes para bloquear las acciones de cualquier servidor pablico, incluyendo
ai Presidente de la Republica, mientras el Senado lleva el juicio sobre el caso. En
México, el presidente solo puede ser juzgado por traicién a la patria o por delitos
graves del orden comin (Art.108 constitucional, segundo parrafo). Anteriormente,
tanto la Constitucion de 1824 como la de 1857 seifialaban delitos por los cuales el
Presidente de la Republica, aun en funciones, podria ser responsabie.

En la constitucion de 1824 se sefialaba; a) delito de traicién contra la
independencia nacional o la forma establecida de gobierno, b)por cohecho o
sobarno, ¢) por impedir la realizacion de elecciones federales y d) por impedir que los
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senadores o los diputados federales electos tomaran posesion o que egjercieran su
cargo.

En la constitucion de 1857 se establecia que, aparte de los delitos por traicion
a la patria y del fuero comun, se podia proceder contra el presidente por violacion a
la Constitucién y por ataques a la libertad electoral. Con el tiempo, y en vista de [a
cronica inestabilidad politica del pais, llegd a considerarse que si se mantenian tales
elementos en la Constitucion, equivaldria a ofrecer una fentacidén permanente a los
enemigos del gobierno, quienes intentarian, una y otra vez, recurrir at extremo de
enjuiciar al presidente de la Republica. Asi las cosas y con el proposite de darle
mayor estabilidad al sistema, se opté por cancelar las responsabitidades politicas de!
Ejecutivo Federal.

Es indudable que esta medida ha contribuide a fortalecer no sélo al sistema
presidencial, sino al presidencialismo mexicano, ya que al presidente se le ¢oloca,
practicamente, fuera de! alcance de ias leyes. Cuando a menudo se afirma que
“nadie debe estar por encima de la ley”, esto debiera incluir, hecesariamente, al
mismo presidente de la Republica. Mientras esto no suceda, el Poder Judicial estara
limitado en sus funciones de impartir justicia, precisamente frente a quien mas
debiera respetaria, por ser quien representa, en altima instancia, los intereses del
pueblo mexicano.

Desde tiempo atrds, diversos grupos de la sociedad criticaban el escaso
margen de accion de la Suprema Corte de Justicia, supeditada en muchos 6rdenes
al presidente de la Republica. En los Olimos affos la Suprema Corte daba la
impresidn de que, junto con las demas instituciones politicas dei pais, se habia vueito
mas dependiente del poder presidencial. Incluso se llegd a criticar que el presidente
enviaba a la Suprema Corte a polfticos y ex funcionarios publicos como un premio a
sus servicios al sistema; todo esto provoct el desprestigio del Poder Judicial en su
conjunto y de la Suprema Corte en especial.

Asi las cosas, se generalizd el criterio de gue era imperativo, para el
mejoramiento de la procuracién y de la administracién de justicia, asi como para la
consolidacion de nuestro modelo republicano, el fortalecimiento de la autonomia del
Poder Judicial, particularmente de la Suprema Corte de Justicia.

Existen argumentos para fortalecer el Pode Judicial, que tienen que ver con la
necesidad de cancelarie al Poder Ejecutivo una serie de funciones jurisdiccionales
que ha tomado a su cargo en detrimento del Poder Judicial. Tal es el caso del
funcionamiento de diversos tribunales, como son los tribunales agrarios, fiscales, de
lo contencioso administrativo, de menores, etc., con atribuciones que, de
regresarselas al Poder Judicial, fortalecerian el principio de la division de poderes.

Finalmente, hay quienes, llievando las cosas al extremo, afirman que la
influencia del presidente de 'a Repiblica no sélo es definitiva respecto del Poder
Judicial de la federacion, sino que se extiende practicamente a todos los estados de
la Republica, particularmente en donde hay gobernadores pertenecientes al mismo
partido politico del presidente. Si recordamos la “institucionalidad” de las retaciones
de los gobemadores con el presidente de la Repulblica, también aqui podemos
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deducir la influencia indirecta que éste puede ejercer, por la via de las autoridades
locales, sobre la administracion de justicia.

F) LAS RELACIONES ENTRE EL PODER EJECUTIVO Y EL
LEGISLATIVO EN MEXICO

El equilibrio de poderes, especificamente el equilibrio en las relaciones que se
establecen entre el poder ejecutivo y el legislativo, tiene un efecto muy impertante en
la estabilidad de la democracia, asi como en el desempeno del sistema presidencial.
En el caso de Meéxico, el andlisis de las relaciones entre los poderes del gobierno y
del equilibrio de dichas relaciones puede tener, ademas, una enorme importancia
para el disefio de alguncs de los aspectos de la reforma del Estado.

*Analizar las relaciones entre los poderes ejecutivoe y legislativo en México
plantea ciertas dificultades que no se encuentran en el caso de otros paises."156 En
primer lugar, tradicionalmente ha existido una amplia brecha entre las facultades
formales e informales del jefe del poder ejecutive. Por e} prolongado predominio del
partido oficial (el Partido Revolucionario Institucional, PRI), los presidentes de México
han sido mucho mas poderosos de lo que se deduciria mediante el andlisis de sus
prerrogativas constitucionales. En este tema se demuestra que ias facultades
informales extraordinarias del presidente de Meéxico cuentan con raices
institucionales, pues se derivan de los sistemas de partidos y electoral y de los
incentivos que dichos sistemas han creado, y no del abuso de poder o de la
usurpacion de facultades por parte de la presidencia.

Una segunda dificultad la plantea el hecho de que el sistema politico mexicano
no ha conciuido su ya prolongada transicién. En 1988 la Camara de Diputades
experimenté el primer cambio profundo en su composicién, un cambio que privo al
partido del presidente de la mayoria de dos tercics necesaria para modificar la
Constitucion. Casi diez afios después, y luego de 68 afios de existencia de un
sistema de partido hegemdnico, las elecciones de 1997 de diputades al Congreso
dieron como resultado un sistema mucho mas plural en virtud del cuai el control de la
Camara de Diputados es compartido ahora por los tres principales partidos. El
cambio ocurrido permite, por lo menos como condicion previa, que se altere el
equilibrio de poder entre las ramas ejecutiva y legislativa del gobiermo. El hecho de
que el partido del presidente perdiera la mayoria en el Congreso significa también
que las facultades formales comenzaran a desempeiiar un papel mas importante en
las relaciones entre los poderes ejecutivo y legisiativo.

De acuerdo con las obras de Shugari y Carey y de Mainwaring y Shugart, son
tres los tipos de poder que definen el equilibrio entre las diferentes ramas de
gobierno:

Efe

MARIA AMPARO CASAR. “Las relaciones eatre ¢l poder Ejccutivo y ¢l Legslativo: ¢l caso de Méxica™ en
Revista Politica y Gobierno_ voi V. nim 1. México. primer semestre de 1999, Cemro de Investigacion y
Docencra Economicas, pag 83-84
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Poderes legislatives del ejecutivo;
Poderes ejecutivos de Ia legislatura;
Paderes partidistas del ejecutivo.

1. El Congreso y el poder ejecutivo durante el periodo de hegemonia del PRI:
una relacién desequilibrada

El cuadro gue surge del andlisis de las relaciones entre ios poderes ejecutivo y
legislativo en el pasado es de un dominic absoluto del ejecutivo sobre un Congreso
gue no ha estado a la altura de las facuttades que le otorga la Constitucion. Un
Congreso cuyo desempefio en lo que conciermne a su autoridad para legisiar y
supervisar ha sido mas bien pobre. La explicacion de este hecho, como lo mostraré
mas adelante, no reside en una distribucion constitucional desequilibrada de
autoridad entre los dos poderes de gobiemo, sino, antes bien, en otras
caracteristicas del sistema politico que han incrementado significativamente el
alcance del poder presidencial.

1.1 El Congreso y la Constitucién: El presidente no puede disolver la legislatura ni
obligatrla a actuar en un sentido u otro. El origen y la supervivencia independientes
del Congreso estdn ‘garantizados” por la Constitucion.'” En segundo lugar, la
facultad para legislar es lo suficientemente amplia y, de las tres ramas del gobierno,
el poder legisiativo es el que cuenta con el mayor nimero de prerrogativas en las
esferas econdmica, politica-administrativa, judicial y social. En tercer lugar, las
facultades para controlar al ejecutivo parecen ser suficientes y adecuadas para hacer
efectiva la division de poderes y cumplir con el propdsito de contrabalanceario. A
pesar de todas sus facultades, el Congreso se encuentra limitado en su accionar
ante &l ejecutivo. Su capacidad para dar un rumbo especifico a la politica mediante ia
legislacion y para vigilar la aplicacion de las politicas y los actos regulatorios del
poder ejecutivo se ve restringida a causa de que la presidencia también esta
constifucionalmente dotada con extensas facultades legislativas: poder de veto,
facultades para presentar iniciativas de ley y autoridad para elaborar reglamentos y
promulgar decretos. Todas estas facultades colocan a México entre los paises gue
se considera que cuentan con regimenes presidenciales fuertes, pero de ninguna
manera hacen de &l un casc extracrdinario. En resumen, por la amplia gama de
facultades legislativas y no legislativas que !a Constitucién otorga al Congreso, no
parece acertado concluir que, constitucionalmente, el Congreso mexicano esté
limitado o cuente con pocos medios para actuar como un poder auténomo. '

1.2 De cdmo funcionaba et Congreso en el periodo ‘clasico’ del sistema politico
mexicano. A pesar de sus facultades constitucionaies, el Congreso dei México

" Los amiculos 41 y 50 a 6] regulan la constitucion y composicion del Congreso. De acuerdo con las

caracteristicas fundamentales de los regimenes presidenciales, se establece una separacion maxima en lo
concerniente a su origen y supervivencia; asimismo se fijan los periodes de la legislaiura y no los hacen depender
de la confianza del poder gjecutiva.
"** Esto no significa. de minguna manera, que la rama legislativa def gobierne no pueda o no deba fortalecerse
mediante reformas constitucionales.
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posrevolucionario aparece como una institucion débil y subordinada; su debilidad y
subordinacion se hacen patentes en las esferas donde se esperaria la accion
legislativa. En Mexico, la funcion legislativa del Congreso ha sido muy limitada. No se
trata solo de que los legisladores raramente hayan sido los que dan origen a
iniciativas de ley, sino que tampoco desempenan la funcion de detener o modificar
sustancialmente los proyectos de ley enviados por el ejecutivo. Los pocos estudios
acerca de la conducta del Cangreso respecto a las iniciativas del ejecutivo presentan,
todos eilos, evidencia de la debilidad del Congreso.

Asi la idea general es que, tradicionalmente, las iniciativas de ley del ejecutivo
han sido aprobadas bien sin modificaciones menores que pudieron haber sido
consideradas necesarias para tomar en cuenta los intereses de ciertos sectores
{dentro de la misma “familia revolucionaria™) que inicialmente no habian sido tomados
en consideracion.

La vigilancia de [as facultades presidenciales por parte del Congreso tampoco
ha sido una practica. Como antes se dijo, al poder legisiativo se le otorgaron
facultades especificas y directas para vigilar los actos del poder ejecutivo. Tal
autoridad abarca areas que van desde la confirmacién de nombramientos hasta la
facultad para acusar el jefe del sjecutivo por traicion a la patria y ofensas graves en
contra del orden comin; no obstante, Ia historia registra que el Congreso casi nunca
ha utilizado esa autoridad.

Finalmente, tenemos la esfera de la delegacion de facultades. El articulo 49
estipula claramente que dos 0 mas poderes de la federacién no podran reunirse en
una sola persona o corporacion, ni depositarse el poder legislativo en un individuo,
salvo el caso mencionado por el arlicuio 29, que aborda las situaciones de urgencia
que requieren la suspension de las garantias constitucionales. A pesar de las
prohibiciones constitucionales, abundan los casos de delegacién de la facultad para
legislar durante los primeros afiog posteriores a la Revolucién, y en la mayoria de
€s0s casos no se observaron las estipulaciones constitucionales para delegar
facultades. De 1817 a 1940, todos los presidentes se valieron de ese recurso es mas
de una ocasion; ademas utilizaron las facultades extraordinarias que les otorgaba el
Congreso no solo para los propdsitos para los que habian sido facultados, sino
también para legislar en esferas tan variadas como la educacién, la industria, la
construccion de infraestructura y los codigos penal y civil.

Ei Congreso mexicano ha dejado repetidamente de hacerse cargo de las
funcicnes que le asigna la Constitucién, y nos permite subrayar que no ha estado
dispuesto a llevar a cabo su mandato constitucional 0 que no ha sido capaz de
hacerlo; pero sigue faltando una explicacién para ello. La pregunta es: ;COmo se
puede reconciliar la afirmacion de que el Congreso es una insfitucion
razonablemente bien edificada (desde el punto de vista constitucional), con la
evidencia de que, lejos de hacer efectivo el principio de la separacion de poderes, ha
contribuido en gran medida a la obstruccion de dicho principio y repetidamente ha
renunciado a sus funciones fundamentales de legislaciéon y vigilancia del poder
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ejecutive, o, como algunos preferirian expresarto, ha sido impotente frente al
ejecutivo?. La fuente de esa estabilidad debe buscarse en factores ajenocs a los
poderes que la Constitucion otorga al ejecutivo y al legislativo.

1.3 Una explicacién de la debilidad del Congreso: Son dos los factores que
contribuyen a explicar el hecho de que el Congreso no cumpla con su funcion
constitucional y de que renuncie a sus facultades a favor del ejecutivo, y ambos
tienen que ver con la penetracion de este Gltimo en ia funcidn de representacion del
Congreso. El ejecutivo ha llevado a cabo esa penetracion de tal manera que a) se ha
asegurado para si mismo el apoyo de grandes contingentes de legisladores, y b) ha
hecho que el interés de los legisladores resida en actuar no como un poder de
contrapeso del ejecutivo, sino, antes bien, como un aliado o agente permanente de
este titimo. El Ejecutivo ha generado grandes mayorias para su partido interfirendo
en la competitividad del sistema, esto es, mediante su intromision en la legislacion
partidaria y electoral. Una vez electos, se ha asegurado la lealtad de los miembros
del poder legislativo mediante el establecimiento de una estructura de incentivos que
hacen gue el interés de los legisladores resida en satisfacer los intereses del
ejecutivo; dicho de otra manera, al obtener el control sobre la representacién, el
ejecutivo establece las condiciones para que el Congreso renuncie a sus facuftades
para legislar y para vigilar al poder ejecutivo.'®®

Con todo, el hecho de contar con grandes contingentes de legisladores
asegurados para of partido del presidente no es suficiente para garantizar que el
equilibrio entre las ramas del gobiernc se incline a favor del poder ejecutivo. Otras
tres caracteristicas se combinaron para fortalecer al poder ejecutivo frente al
Congreso: i) un partido altamente centralizado y discipiinado capaz de controlar la
seleccion de candidatos; i) la coincidencia de la presidencia del pais y de la
presidencia del partido oficial en la misma persona; y iii) la clausula de la no
reeleccion. Estas tres caracteristicas aunadas a las pocas oportunidades de hacer
una carrera politica fuera del PRI a causa del reducido grado de competitividad del
sistema, constituyen un caso claro de un conjunto de instituciones y normas que
generan incentivos para que los representantes en el Congreso se comporien como
si solo tuvieran un elector, el presidente, y para crear una relacion desequilibrada
entre el poder ejecutivo y el Congreso, independientemente de las facultades
formales otorgadas por fa Constitucion a cada uno de ellos.'®°

En resumen, {0 que encontramos en el periodo de estabilidad del sistema
politico es un conjunto de factores institucionales y partidistas que se combinaron

*? Mediante esta argumentacion, descartamos la 1dea de que el poder gecutivo ha usurpado las facultades del
Congreso. La usurpacion se refiere a los actos del poder ejecutivo con los que éste burla al Congreso o pasa por
encima de €l. En Mexico. la regla ha sido la delegacion o renuncia de facultades, no la usurpacion de las mismas
¥ Casar desarrolla esta argumentacion en el sentido de que, en México, el poder ejecutivo pudo penetrar y
subordinar exitosamente ef resto de las instituciones politicas y establecer un gobierno unitario Las raices de ese
proceso pueden cncontrarse en cl cstablecimicnto de una estruciwa de acceso y distribucidon del poder no
competitiva que permiué al poder ejecutivo no solo establecer un sistema de panido hegemonico, sino también
presidir los asuntos internos del partido ofical
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para producir un equilibrio de poder entre las ramas de gobierno, gue favorecio
grandemente al poder ejecutivo. La transicidon no ha modificado sustancialmente las
facultades formales del eiecutivo, pero si ha erosionado sus poderes partidistas vy,
por lo tanto, llevara a la revaloracion de sus facultades formales y, muy
probablemente, a una correccion del equilibric de poder entre el ejecutive y el
Congreso.

2. Factores que determinan el equilibrio de poder entre las ramas del gobierno.
Las facultades legisiativas del presidente

Las facultades legislativas del presidente en México no parecen extraordinarias por si
mismas cuando se hace una comparacidn con otros sistemas presidenciales de
Ameérica Latina, ni parecen colocar al poder ejecutivo en una posicion ventajosa
respecto al Congreso. De hecho, conforme a lo establecido por las estipulaciones
constitucionales relativas a ta facultad del presidente para presentar proyectos de ley,
su poder de veto y sus prerrogativas presupuestarias, el Congreso mexicano
sobresale como una institucion fuerte.

La facultad para presentar proyectos de ley es compartida por el presidente y
los legisladores federales y estatales. El derecho exclusivo de presentar proyectos de
ley que se otorga al jefe del poder ejecutivo Unicamente se refiere a la esfera
presupuestaria y, conforme a esa facultad, el poder ejecutivo debe someter
anualmente a la aprobacion del congreso la Ley de Ingresos, y a la de la Camara de
Diputados, el presupuesto de egresos.

El poder gjecutive cuenta con un poder de veto tanto total como parcial'®',
pero su empleo se restringe a cierto tipo de legislacion especifica; no puede vetar
otros tipos de legislacion que incluyen el presupuesto de gastos, facuitad exclusiva
de la Camara de Diputados. También cuenta con facultades de decreto de diferentes
tipos de importancia; el primer tipo es esenciaimente regulatorio (Art. 89). Las leyes
otorgan al ejecutivo una gran discrecion para decidir sobre los diferentes medios y
formas de hacerlo.

Una segunda variante de mayor importancia, es aquella en la que el Congreso
le delega la facultad para legislar por decreto. La Constitucion establece dos casos:
el de los estados de urgencia del Art. 29'% y el caso del Art. 131'%® Constitucicnales.
Una tercera variante es aquella en la que la constitucion otdrga directamente al

1! La Constitucidn no hace referencia a un veto total o parcial, pero el articulo 72(c) establece que “El proyecto
de ley o decreto desechado en todo o en parte por ¢l ejecutivo sera devuelio, con sus observaciones, a la Camara
de su onigen™.

k&2 Segun el Art. 29 el presidente esta facultado para suspender las garantias individuales y el Congreso puede
otorgar facultades legislativas exiraordinarias

'* E] Art. 131 autoriza que el Congreso delegue sus facultades jegistativas para aumentar, disminuir o supsimir
las cuotas de Jas tarifas de exportacion e importacion y para restringir, © incluso prohibir, las importaciones, las
exportaciones y el transito de productos siempre que el ejecutivo io esume urgente
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ejecutivo la facultad para legislar como en ciertas cuestiones de salud, en las que el
presidente tiene la facultad para promulgar leyes por decreto (articulo 73 fraccion
XV

Asi, en general, la Constitucion mexicana establece que el ejecutivo estd
facultado para desempenar funciones legisiativas en los casos siguientes: derechos
regulatorios 0 reglamentarios, en estados de urgencia, respecto a cuestiones de
salud, tratados internacionales (articulo 76, fraccion 1) y regulaciones econdmicas de
acuerdo con el articulo 131.

Es importante mencionar que en México, a diferencia de otros sistemas
presidenciales, el jefe del poder ejecutivo no cuenta con ofras dos facuitades
legislativas importantes: a) la facuitad para convocar a referéndum o plebiscito, y b)
la facultad para convocar al Congreso a sesiones extraordinarias.

Aungue las facultades legislativas del ejecutivo no parecen ser superiores en
comparacion con las de otros sistemas presidenciales de América Latina, y las
facuitades ejecutivas del poder legislativo son o bastante extensas para vigilar al
poder ejecutivo y establecer una refacidn relativamente bien equilibrada con este
ultimo, en la practica podemos decir que el jefe del poder ejecutivo mexicano ha sido
uno de los mas poderosos en la regidn.

Los indicadores para medir la capacidad legislativa de! poder ejecutivo se
relacionan con el origen de las iniciativas de ley, la medida en que son modificadas y
la tasa de aprobacién.

Las facultades ejecutivas dei poder legisiativo

£l Congreso de México cuenta con pocas facuitades relativas al nombramiento o
destitucion de los servidores publicos de alto rango. En México, el ejecutivo puede
nombrar y destituir libremente a la maycria de los integrantes del gabinete y a otros
colaboradores cercanos.

Como todas las otras constituciones presidenciales, la mexicana considera la
posibilidad de destituir al presidente en situaciones extremas. Aunque es ambiguo en
lo que respecta a las situaciones en las que se puede destituir al presidente, el
articulc 108 establece que, durante el tiempo de su encargo, el jefe del poder
ejecutivo sdlo puede ser acusado por traicion a la patria y delitos graves del orden
comuin.

El orden constitucional mexicane no comprende los votos de censura ni de
desconfianza; no obstante, existen tres normas que se refieren a la facultad ejecutiva
del poder legislativa. La primera es que los miembros del gabinete -entre otros
servidores publicos de alto rango- pueden ser convocados por el Congreso, si ese
cuerpo necesita informacion relacionada con las actividades de las dependencias



encabezadas por éllos o cuando se estd discutiendo alguna ley en particular (Art.
93).

Una segOunda facultad ejecutiva otorgada al poder legislativo es la estipulagda
por los articulos 108 al 111. También en este caso se trata de un precepto muy
general y, a pesar de que esta reglamentado por la Ley de Responsabiiidades de los
servidores publicos, su interpretacién sigue constituyendo una facultad del Congreso.

En lo gue respecta a cuestiones presupuestanas, el Congreso de México
parece tener carta blanca (constitucional). Su facultad para aprobar, modificar o
rechazar la Ley de ingresos y el Presupuesto de egresos le otorga una autoridad
mucha mayor que la que poseen la mayocria de las legislaturas en América Latina, al
tiempo que constituye un poderoso instrumento para intervenir en la determinacion
de la politica econdémica. Lo que es mas importante, es que el presidente no tiene
poder de veto sobre el renglén de gastos del presupuesto, pues se trata de un
proyecto de ley que debe ser aprobado tGnicamente por ta Camara de Diputados.

Los poderes partidistas del presidente:

Sin los poderes partidistas no esta garantizada ia facil aprobacion de los programas
del presidente. En el caso de México, el comportamiento de los legisladores, en
especial de los pertenecientes al partido del presidente, ha sido determinante en el
limitado papel desempefiado por el Congreso y en su dominio por el ejecutivo. En
ditima instancia, los presidentes de México han tenido una enorme autonomia para
gobernar, para aplicar los programas que han considerado adecuados, porque han
estado ausentes las restricciones y la vigilancia tanto por parte del Congresc como
de los legisladores del PRI. Los poderes partidistas dependen principalmente del
numero de partidos en el sistema politico, de las reglas electorales y de las normas
internas de los partidos. En el caso de México, todas estas determinantes concusten
para incentivar (recompensar) la disciplina y la lealtad partidistas al lider del partido,
el presidente en turno.

RELLACION DEL SEGUNDOQ CAPITULO CON LOS DEMAS

Este capitulo basicamente nos habla de nuestro sistema presidencial mexicano, de
los componentes que lo integran. En el apartado 1 empezamos a definir el poder
ejecutivo en cuanto que el titular de este es el Presidente de la Repiblica, es e
centro de poder del sistema de gobierno; es Jefe de Estado y de Gobierno en el
sistema presidencial, tema de la presente tesis. En efecto la forma de gobierno de
nuestro pais ha sido calificada de presidencialista, en atencion a que, en el esquema
de divisidn de poderes, el Ejecutivo Federal es el que scporta el mayor peso en el
ejercicio del poder. Después se mencionaron i0s componentes por los que esta
constituido el sistema presidencial mexicano.



En el apartado dos se hablaron de los antecedentes histéricos del
presidencialismo mexicano, y consideramos necesario empezar a hablar de ia
influencia norteamericana, ya que la constitucién estadounidense de 1787 fue
inspiradora de nuestro sistema de gobiernc presidencialista.

Para comprender la evolucion histdrica del sistema presidencial mexicano y de
cualquier tema de derecho en general es necesaric estudiar los antecedentes
historicos. Empezamoes a hablar de la Constitucion Federal de 1824 en cuanto que
en esia se adoptd por primera vez el sistema presidencial en México, después se
comento la Constitucion de 1857, pasando por la presidencia de Benito Judrez y
Porfirioc Diaz, que consideramos importante mencionar, ya que se ejercid el
presidencialismo autoritario, hasta llegar a la Constitucién de 1917, ya que se puede
sefialar como una nueva etapa del presidencialismo en México, la que se inicia con
la promulgacion de esta Constitucion, en la cual se fortalecié ain mas la posicién
constitucional del presidente de la Republica; terminamos este apartadc con el
presidencialismo en {a etapa posrevolucionaria.

En el tercer apartado, se hablé de los fundamentos constitucionales, y de las
fuentes de nuestro sistema presidencial. En el cuaric apartado nos menciona en
primer fugar los grandes problemas del presidencialismo mexicano mencionando
entre los cuales Ia falta casi absoluta de controles y el desequilibrio colosal que se da
entre los poderes; es importante conocer [0s problemas de este sistema para
posteriormente en el capitulo cuarto proponer las reformas gue deben hacerse a la
Constitucion para renovar nuestro sistema presidencial. En este mismo apartado se
hablara de los limites al poder det presidente mexicano.

En el apartado quintc se habld de las causas gque han hecho surgir y
fortalecido el presidencialismo en México, empezando por mencionar algunos
tactores con los que se ha pretendido justificar la existencia del presidencialismo en
Mexico, tales como el social, politico y cultural, asi como las causas que determinan
el predominio del presidente mexicano. Posteriormente se analizaron las facultades
metaconstitucionales de! Presidente.

En el ukimo apartado de este capitulc se habla de la discusidn en torno a ese
caracter estabilizador que se ha asociado al presidencialismo mexicano; se hablo
también del presidencialismo econémico, del presidencialismo y la administracién
publica; esto es necesario para conacer el grande poder de!l presidente. Por Glitimo se
hablé de las relaciones entre poder ejecutivo y legistativo en México, ya que el
analisis de fas relaciones entre los poderes del gobiemo y del equilibrio de dichas
relaciones tiene una enorme importancia para el disefio de algunos de los aspectos
de la reforma del Estado.
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CAPITULO TERCERQ.- ;PRESIDENCIALISMO O
PARLAMENTARISMO EN  MEXICO?, UNA
COMPARACION ENIRE AMBOS SISTEMAS DE
GOBIERNO

) BREVE HISTORIA DEL SISTEMA
PARLAMENTARIO

Inglaterra es la cuna del régimen partamentano, y como tal merece toda nuestra
atencién. De tal manera que no debemos perder de vista fa evoluciéon constante del
parlamentansmo inglés que se desarroila desde el siglo XI hasta el siglo XX

Para ejemplificar la continua evolucion del régimen parlamentario de
Inglaterra, desde este momento es conveniente dar a cenocer el cuadro elaborado
por Femando Feméndez Segado, ya que nos sera de gran utilidad como apoyo y
complemento de la informacién aqui proporcionada, pues a diferencia de aquél
nosotros hemos resaitado en orden cronologico cada siglo como principio y final de
cada una de las etapas dentro del contexto histérico del parlamentarismo inglés. El
cuadro referido es el siguiente:

12 Los origenes del Parlamento (1066-1485)
2* El nacimiento del Estado modemo y la primacia regia {1485-1603)

32 La revolucion inglesa y la blisqueda det equilibrio entre la Corona y el Padamento
(1603-1689)

4® La formacion de las instituciones de gobiemoc y el nacimiento del régimen
pariamentario (1689-1832)

5% Eltriunfo de la democracia pariamentaria (1832-1945)

62 El desbordamiento del Legislativo y la ascensién del Ejecutive (1945-1984)
supremacia y fortalecimiento del gobiemna gabinete.’

Ademas, en este apartado se advertiran las luchas intestinas que se
suscitaron por conseguir un Paramento integrador, equilibrante y representativo,
asimismo observaremos como en la historia del parlamentarismo existen sucesos
que de manera accidental dieron surgimiento a instituciones tales como el Gabinete y
su primer ministro.

" JUAN FERNANDO BADIA (coordinador) Regimenes polincos actnales, 3* edic | Madrid-Espana, Tecnos,
1995 p 75
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Este capitulo de ninguna manera pretende ser un estudioc minucioso de la
historia del parlamentarismo en Inglaterra, pero si de los principales acontecimientos
que marcaron su rumbo y consolidacion hasta convertirlo, en el, eh el decurso del
siglo XVIii, en un régimen admirado por muchos paises modelo a seguir como
posible solucion politica y gue propicio que aun en nuestros dias siga siendo motivo
de debate la consideracion que de él se hace como el mejor sistema con el cual se
puede consagrar de manera plena la democracia tan anhelada y perseguida por
todos los pueblos del mundo.

Breve historia del régimen pariamentarioc
A) Siglo Xi

El proceso de evolucion se inicia en la Inglaterra medieval en el afio 1066 {siglo XI)
cuando Guillermo “el conquistador” duque de Normandia comenzé a edificar en
Inglaterra un Estado de singulares caracteristicas, trasladando las propias
instituciones de su ducado 6{Sorganizacic’m territorial y politico-administrativa) que se
situaba al norte de Francia.

Con las instituciones normandas vino el Consejo o Curia Regis, institucién de tipo
feudal. El Consejo era una asamblea integrada por barones y aitos dignatarios
eclesiasticos cuya funcidon era la de aconsejar al rey sobre los asuntos del Estado
que éste sometia a su consideracion. El Consejo funcionaba de dos maneras: como
Gran Consejo y como Pequeiio Consejo; entre estos no existia distincion en cuanto a
las funciones que desempefiaban, la GOnica diferencia era en cuanto al nimero de
miembros que los integraban, el Pequefio Consajo era més reducido en comparacién
con ef Gran Consejo. Quien presidia el Consejo era el propio monarca que lo
convocaba cada que lo consideraba necesario. El Consejo medieval y del Pequefio
Consejo son el antecedente mas remoto de! Pardamento y de la estructura
gubernativa o gabinete respectivamente.

B) Siglos Xli y Xl

Estos siglos se caracterizaron sobre todo por una tenaz lucha por implantar una
monarquia limitada, ante la actuacion arbitraria y desmesurada de los sucesores de
Guillermo, guienes con su conducta violaban la costumbre feudal.

No fue sino hasta después de ia rebelidn de barones y prelados y del reinado
de cinco monarcas (Guillermo | 1087-1100; Enrique | 1100-1135; Esteban de Biois
1135-1136; Enrigue 1l 1154-1189 y Ricardo | 1189-1199) cuando en el afio de 1215,
aqueéllos obtuvieron de Juan sin Tierra (1199-1216) la Carta Magna, en la cual se
consignan los derechos de los hombres libres (barones, prelados, burgueses y
terratenientes) y que eran en suma los que reconocia la costumbre feudal.

e Cfr. JOSE GAMAS TORRUCO, Regimenes  Parlumeniarios  de  Gobierno, México, Instituto  de
Investigaciones fundicas. UNAM, 1976, p.7.15.
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La Carta Magna (1215) es la primera constitucidon formal que se ubica en el
tiempao'®, contenia tres aspectos importantes:

a) observancia de la ley de la tierra (Common Law); la ley de la tierra eran todas las
reglas.

b} no se podian fijar impuestos arbitranamente: los sefiores feudaies le plantearon al
monarca que deberia existir un &6rgano para discutir la fijacion de los nuevos
impuestos y la elevacion de los que ya estaban, este 6rgano tenia la funcion de
limitar al monarca, después esto ya no fue suficiente y nacié El Parlamento que es un
Grgano integrade por un grupo de personas que representan a la sociedad, aprueba,
rechaza o modifica las leyes, aprueba gastos, etc., ahora es ef Poder Legisiativo.

¢) Sujecion a proceso: se le impone al rey que no puede condenar, sino a través de
un grupo de ciudadangs que estén capacitados para e€so al que haya infringido la ley.
Esto da lugar a la doctrina de Montesquieu.

Como ya habiamos apuntado, en un principio el Gran Consejo se integraba
sblo por barones y altos dignatarios eclesiasticos, perc en 1254 entran a constituir la
Curia dos representantes de los caballeros de cada uno de Jos condados,
reconociéndose a si la importancia organico-politica de los terratenientes libres. “los
caballeros contribuian en forma importante a los gastos reales y auxiliaban al rey
como miembros de su burocracia a nivel local”™.

En las Provisiones de Oxford (1258)'® se le dice al rey como manejar el
importe que recibe. De estas provisiones se sacan dos conclusiones: 1) el control en
el manejo de la riqueza pablica, 2} la admision de que las clases populares tuvieran
su representacion y fuerza en el Parlamento, al principio se les acepto como oyentes,
luego ya podian votar. Las Camaras se dividen en;

Camara de los Lores. represeniaba a los nobles y al alto clero de la iglesia
anglicana, actualmente es la Camara de Senadores.

Camara de los Comunes: representaba a las comunidades “gente comin”,
como los comerciantes y duenos de talleres, actualmente es la Camara de
Diputados.

En 1265 Simé6n de Moentfort lider de los barones, quien ejercié el gobiemo tras la
derrota del rey, reunié un Parlamentc para la cual convocd no sélo a ios caballeros
de los condados sino también a los representantes de las “comunas’ o “burgos”™. Asi
nace el Parlamento, que se consolida en 1295 bajo el reinado de Eduardo | (1272-
1307).

C) Siglos XIVy XV

Eduardo | consolido en 1295 y en forma definitiva (el lamado “Parlamento modelo”}
utilizando convacatorias directas y personales para los miembros de los primeros

™ PAOLO BISCARETTI DI RUFIA, fntroduccion of derccho constituciomal comparado, wad  Hécor Fix
Zamudio, Ed. Fondo de Cultura Economica, México. 1975, pag. 107

'*T En abril de 1258 al Consejo comenzo a designarsele “Parlamento™ {lugar donde se discute) Gamas Torruco,
José, op. ci . pay. 18
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estados (nobleza y clero} y de convocatorias por medio de representantes respecto
del tercer estado.

En el decurso de fos siglos XIV y XV, “durante los reinados de Eduardo |,
Eduardo |l (1307-1327), Eduardo il (1327-1377) y Ricardo H (1377-1399), el
Partamento realizé progresos en su estructura interna, el desempefic de la funcién
financiera y el gjercicio de la legislacién y det control de la monarquia”.

Durante este lapso el clero renuncia a su representacion parlamentaria, pues
al parecer preferia tratar directamente con la Corona los impuestos gue debia pagar,
aunque esta causa no puede ser considerada como la determinante para su retiro, ya
que existen muchas dudas al respecto.

A mediados del siglo XIV los barones y los prelados se redinen aparte y forman
la Camara de los Lores y continuaron como elementos dominantes. Par su parte, los
burgueses o comunes y mas tarde los caballeros también se reunen y forman a su
vez la Camara de los Comunes. En 1341 comenzaron a reunirse en Westminster, en
donde quedd definitivamente establecida su sede; en 1343 la separacion entre
ambas camaras esta efectuada; en 1377 se elige un speaker, presidente de la
Camara.'®

Tenemos que destacar el hecho de que aiin cuando la Camara baja (Camara
de lbs Comunes) fue soiteando las adversidades que la colocaban en clara
desventaja frente a la Camara de los Lores, ésta Cltima seguia teniendo una
marcada relevancia en los asuntos impositivos.

Ya a fines del siglo XIV se delineaba en Inglaterra el conocido principio del
bicameralismo, que fue acogido ampliamente con postericridad por los Estados
modermnos, después de las grandes revoluciones de fines del siglo XVII. Por otra
parte, si ambas camaras estaban obligadas a aprobar de comun acuerdo toda
decisién, de ahi derivo olro axioma fundamental del derecho parilamentario clasico,
sobre la necesidad de que ambas laborasen simultAneamente, de manera que la
convocatoria extraordinaria de una asamblea implica de manera automatica y por
regia general, ia reunion anticipada también de la segunda> Biscaretti, p.108.

En la época de los reyes de la Dinastia Lancaster, Enrique IV (1399-1413),
Enrque V (1413-1422) y Enrique VI (1422-1461), se definieron los privilegios
parlamentarios, primordiaimente la libertad de debate, la inmunidad durante las
sesiones y en camino o regreso de ellas y !a prohibicién al monarca de alterar el
texio de las peticiones aldn cuando se le reconocio el derecho de rechazarlas. Se
distinguieron ya con claridad las dos camaras: Lores y Comunes. Se definieron las
calificaciones y los requisifos para ser miembro de la Camara de los Comunes, asi
como tas condiciones de los electores respectivos”. También debemos de mencionar
que el Pequefio Consejo continud funcionando cuando el Parlamento no estaba
reunido.

168 . . . .
“® El speaker es ¢l orador, quien debe comunicar al soberang las decisiones tomadas por los diputades. de
manera que los mismos cuando hablan en la asamblea, no se dirigen a los colegas. sino al citado speaker, el cual

debe tomar en cuenta. de manera exacta, su pensamiento
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A pesar de los grandes logros obtenidos durante los siglos XIV y XV, ia
Camara baja aun no podia ser considerada como una verdadera asamblea nacional,
sin embargo, ya iba obteniendo un caracter representativo aungue limitado, por lo
que todavia no podemos hablar de un régimen representativo ni mucho menos de un
regimen parlamentario.

D) Siglo XV!
L a época de los Tudor y el gobierno conciliar

Durante ésla época que data de 1485 a 1603, los reyes de la dinastia Tudor, Enrique
VIl (1485-1508), Enrique VIl (1509-1549), Eduardo VI {1549-1553), Maria (1553-
15658) e Isabel (1558-1603) ejercitaron un gobiermo tipicamente unipersonal, teniendo
un predeminio efectivo sobre todo el territorio.

A pesar de que la Inglaterma medieval iba desapareciendo, se respetaron las
instituciones existentes que podian seguir funcionando en la nueva estructura, siendo
una sabia decision de los Tudor combinar su gobierno con dichas instituciones.

La evolucién del Pequefio Consejo fue notable, transformandose en el
principal instrumento gubernativo del monarca quien después de imponerse al
Parlamento se apoyo en los burgueses y en los portavoces de éste en el Consejo
Privado para llevar a cabo su politica.'®®

La institucién del Consejo Privado recibe con el Act Of Proclamations (1539)
facultades legislativas, de tal manera que las decisiones del monarca o
prociamaciones reales tomadas en el seno del Consejo aicanzaban el range de ley
con fuerza idéntica a los estatutos, pero sin ir en contradiccion con éstos. Aquella ley
0 Act se anula en 1574. Otra de las funciones que también llega a ejercer el Consejo
es la judicial. Este periodo también se caracteriza por una ascension de la burguesia.
Y en donde finalmente es reconocida la soberania del Parlamento integrada por el
monarca y las dos camaras.

D) Siglo XVIi

En 1603, a la muerte de lsabel | termina la dinastia de los Tudor, y como no tuvo
hijos, heredd su reino su primo mas cercanc Jacobo |, inicidndose asi el periodo de
la dinastia de los Estuardo en Inglaterra.

Jacobo | opté por no convocar el Parlamento entre 1614 y 1621, provocande
el disgusto entre ia poblacion, pregonaba que su poder era ilimitado, se sintié con la
capacidad de condenar, crear leyes y gobemar, violando asi la ley de Ia tierra.

Existié un didlogo entre Jacobo | y Edward Coke, Coke le advierte al rey
buscar la ley de acuerdo con la tey de la tiema, por lo tanto el no puede juzgar ni
condenar, pues es funcion de los jueces, ahi es cuando nace el principio de
Supremacia Judicial.

iy . = " P . . .. . N . .
Jose Gamas sefiala que “a la jurisdiccion puramente adminisirativa del Consejo comenzo a llamarsele Consejo

Privado
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El siglo XVII tuvo como caracteristica esencial la pugna entre el monarca y el
Parlamento, el primero por establecer un sistema de gobierno mas absolutista, y el
segundo por el reclamo del poder pelitico enarbolando las ideas de sir Eduardo
Coke, “particularmente su concepto de la ley como una entidad independiente y
superior que emana del propio Parlamento; y que obliga al monarca y a cualquier
otro drgano de gobierno”.

La Peticion de Derechos es un instrumento gque ubicamos en el aio de 1628,
reinaba Carlos | (1625-1649), este instrumento contenia 1a ratificacion de la Carta
Magna por parte de Ios monarcas, también contenia la autorizacién del parlamento
para ei acuartelamiento de tropas. Este rey era tan partidario de la monarquia
absoluta como lo habia sido su padre, tuvo los mismos problemas con el parlamento
pues este manifestd que consideraba ilegal la exencién de impuestos sin su
consentimiento; el rey cansado de que limitaran su poder lo disolvié en 1629 por 11
afios, iniciando con ello una grave crisis en el pais.

Carlos | {1625-1649), tuvo que recurrir de nuevo al Parlamento para financiar
la lucha, sin embargo el rey intentd dar un golpe de Estado lo que desencadend ia
guerra civil {1642). Las tropas reales fueron derrotadas por el ejército de Oliver
Cromwell, en la que saldrian beneficiados los independientes de tendencias
republicanas que controlaban al ejército y que acaudillaba Oliverio Cromwell,
finaimente habria de ceder ante ias reclamaciones del Parlamento que fimitaban
considerablemente las facultades del rey. E! parlamento se adjudicd las siguientes
prerrogativas: derecho de nombrar consejeros, ministros y jueces; el control del
ejército y la reforma de la iglesia, entre otras. El Parlamento Largo (1640-1649) juzgd
y condend a Stafford, colaborador del rey Caros, por traicion a la nacién y sus leyes
fundamentales. A su vez Carlos |, lo acusaban de traidor, tirano y asesino publico del
reino, fue juzgado y sentenciado a muerte en plblico, la ejecucion tuvo lugar e} 30 de
enero de 1649.

Inglaterra se encuentra en un momento en que carece de alguien, situacion
que aprovecha Oliverio Cromwell, destroné a la dinastia de los Estuardo e instaurd
un régimen republicanc en Inglaterra. En 1649 el Parlamento establecié la repGblica
(Commonwealth) que iba a durar 11 afios. Cromwell gobemoé dictatoriaimente, el
poder recay® en él y en su gjéreito. Suprimid el Parlamento y abolib la Camara de los
Lores.

Et Parlamento nombrd a un Consejo para el gobierno del pais, abolié la
monarquia y la Camara de los Lores y cred la comunidad {(commonwealt) que
comprendia Inglaterra sus deminios y territorios.

Un hecho sin precedentes, aungue sin repercusiones posteriores en Inglaterra,
es la instauracion de un gobierno bajo el nombre de republica que implanté Oliverio
Cromwell y que puso fin af dominio y gobierno absoluto del Parfamento Largo.

Cromwell muere y ef nuevo Parlamento fue convocado, en el cual fue notable
la disminucién del poder de los independientes tras la mayoria imperante de los
puritanos y caballercs. Este Parlamento Constituyente restablecié la monarquia en
1660 bajo el reinado de Carlos Il (1660-1685) quien continud las practicas
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absolutistas de sus predecesores, restauro la Camara de los Lores e intentd abrir las
puertas al catolicismo. En el seno del Parlamento comenzaban a distinguirse dos
corrientes que vendrian a degenerar en los futuros partidos politicos britanicos. Por
un lado los whigs. que eran partidarios de los derechos y privilegios parlamentarios
{futuros liberales), y por el otro, los fones que eran defensores de la prerrogativa real
(futuros conservadores).

En 1679 durante el reinado de Carlos 1l se le da presencia a la institucion del
Habeas Corpus, con io cual se impedian las detenciones arbitrarias, otorgando al
juez la facultad de ordenar, al carcelero, a través de una resolucion especial que
llevase a juicio al detenido, es el antecedente de nuestro juicic de amparo mexicano.

E) Siglo XVill

Como Carlos I no tuvo hijos, lo sucedio su hermana Jaccbo |1, Es hasta el siglo XVIII
que comienza a funcionar en Inglaterra el régimen paramentario. Jacobo Il (1685-
1689) quien estaba a favor del catolicismo, comenzd a nombrar catblicos para que
ocuparan puestos en su gobiemo. Disolvid el Parfamento y nunca lo convoco. Sus
opositores creyeron que ia unica solucion era la guerra. Se vio obligado a abandonar
el pais, al ver que sus sibditos le retiraron su apoyo y después de que el principe
holandés Guillermo de Orange, al frente de sus tropas, desembarcd en Inglaterra en
1688, suceso conocido comeo la Rewvolucidn Inglesa de 1688 o Gioriosa
Revolucién. '™

Marifa |l primogénita del monarca estaba casada con el principe Guillermo de
Orange, monarca de Holanda. El trono quedé vacamte y se hace cargo del reino
inglés Guiltermo Il (gobernd de 1689 a 1702), yerno de Jacobo . les fue solicitado
su apoyo por parte de los fories y whigs quienes en Parlamento Constituyente
reunido en 1689 les entregd la Corona de Inglaterra, celebrando un pacto que se
consigné en el documento conocido como “Declaracion de Derechos™ (1689) (Hill of
Rights). En ella se establece que el Parlamento es el drgano depositario de la
soberania nacional. Esta declaracién obligaba a los monarcas a gobemnar segin las
leyes constitucionales, a partir de este momento Inglaterra se convirtié en monarquia
constifucional y dej6 de ser monarquia absoluta; también permite el libre juego de ios
partidos politicos, permite gue se alternaran al poder real.

De ios trece principios que se consignan de la Declaracion varios se refieren al
Parlamento: “quedan preceptuadas como contrarias a derecho, la suspensién de las
leyes y la no ejecucion de las mismas por la autoridad real sin el consentimiento del
Parlamento; se reafirma ia ilegalidad de la imposicién de cargas tributarias sin el
consentimiento de ambas camaras, asi como el uso del dinero en forma distinta o por
mayor tiempo del determinado por el propio Pariamento; se establece la aobligacion
de obtener su consentimiento para levantar o mantener un ejército dentro del reinc
en tiempo de paz; se reiteran las libertades parlamentarias de eleccion de sus

0 Los ingleses la Haman, sin embargo. "gloriosa revolucion?, por su desarroflo incruento sin guerra civil. sin
asesinatos nf proscritos, y, sobre todo porque fundd un régimen trazado en ¢l consentimiento mutuo, por encima
de las diferencias religiosas y politicas”, Manuel Jiménez de Parga, pag 281
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miembros, palabra, debates y procedimientos, y la obiigacion real de convocario con
frecuencia”.'”

De tal manera que el Parlamento quedo afirmado como organo legislador v
financiero y el monarca como organo ejecutivo y aplicador de la ley; aunque éste
Ultimo conservé el derecho de veto real a los proyectos aprobados por ambas
camaras. El monarca recibié el derecho de forrnar su gobierno nombrando ministros
y poco a poco se hizo evidente la necesidad del apoyo del Parlamento para las
medidas adoptadas en materia administrativa.

De igual forma la Camara de los Comunes fue haciendc propias y exclusivas
las facultades de iniciativa en materia de impuestos relegando de la misma a fa
Camara de los Lores, con lo cual no solo adquiria el control financierc sino también,
de manera indirecta, et control politico del pais.

Guillermo Il establecié el procedimiento de traer a los lideres de cada uno de
los partidos a discutir con él las cuestiones de Estado; estas reuniones las
celebraban en un local anexo a su domitorio, se le llamé Gabinete. En virtud de que
en ese local comenzaron los monarcas a discutir con los representantes de los
partidos las cuestiones de Estado, nace la denominacion de ministros o secretarios
de Estado, que son funcionarios que auxilian al monarca o al presidente en el
despacho de los asuntos de Estado.

De ésta etapa se pueden deducir, hasta lo expuesto, tres aspectos
fundamentales: primero, que a partir de la revohicién de 1688 da inicio en Inglaterra
la monamuia constitucional: segundo, que se establece la supremacia parlamentaria
y el destiermo del absolutismo; tercero, se reconoce al Parlamento, a través de un
acuerdo entre éste y sl monarca, como depositario unico de la soberania, y cuario,
las premrogativas legislativas del rey solo pueden ser ejercidas dentro del propio
Partlamento y su actividad gubernativa se debe de ajustar a la ley.

Aln cuando la monarquia deja de ser absoluta y se convierte en
canstitucicnal, limitada por los estatutos y las convencicnes, no se vivid una
democracia, pero si bajo un régimen dirigido por una aristocracia fundamentalmente
terrateniente, capaz, enérgica y con vision historica.

Acta de Establecimiento (1701) se regula la sucesion de la corona; se viene a
confirmar aun con mayor fuerza que la ascensiéon al trono inglés no dernvaba
entonces del derecho divino, sino de la voluntad del Parlamento, pues quienes
hereden ei trono pueden ser parientes no tan cercancs.

Bajo el reinado de Ana (1702-1714), segunda hija de Jacobo Il vy sucesora de
Guillermo Il y de Maria, se comenzé a reunir un grupo selecto del Consejo Privado
conformado por el lord canciller, el lord del Sello Privado, el lord presidente de la
Camara, el secretario de Estado y el tesorero, y que estaba presidido por la reina.
Este grupo se reunia para tratar los asuntos politicos de mayor trascendencia. Fue
conocido como Junto, Cabal o Consejo de Gabinete. Cabe mencionar que la reina no

"' (fr José Gamas Tormuco. op. cir, pag 27-28



estaba obligada por la opinion del Gabinete, pues ella siempre se reservaba la
decision final.

Al no tener la reina Ana descendencia el Parlamento decretd, a traveés del acta
de Establecimiento, gue la Corona pasara a la princesa Sofia de lejanos origenes
Estuardos y esposa del elector de Hannover.

En 1707 nace la Gran Bretana con la unidén real de Escocia con Inglaterra
mediante el acta de Union. En consecuencia desaparece sl Parlamento escocés e
ingresan al de Westminster 16 pares y 45 comunes escoceses.

Dinastia de los Hannover

A la muerte de Sofia el trono pasa a su hijo Jorge |1 (1714-1727), no era inglés
sino aleman, en cuyc reinado el gabinete se fortalece no solo por el desinterés
mostrando de aguél en los asuntos ingleses, sino también por su desconocimiento
dei idioma inglés, dejando de asistir a las juntas del Consejo de Gabinete. Este
hecho trajo como consecuencia que el poder del monarca se viera disminuido y que
las discusiones y decisiones fueran tomadas con cierta facilidad por los ministros;
ademas el Gabinete comenzaba a tornarse en un Consejo homogéneo.

Contindio con la costumbre de Guillermo Il de reunir un gabinete paro no
entendia a los representantes parlamentarios y lo tenia que hacer a través de uno de
los ministros que hablaba inglés y aleman. La persona que eligid para que lo auxiliara
fue sir Walpole. Fue tal Ja influencia de Walpole dentro de las funciones de gobierno,
que era el primero de todos ellos, gozaba del apoyo y la confianza del monarca, esto
dio nacimiento a la Institucién del Primer Ministro.'’? De hecho Walpole es
considerado como el inicial Primer Ministro de Gran Bretana

Jorge NI (1727-1760) aungue mostr6 mayor interés sobre los asuntos de
Inglaterra carecié de habilidad politica.

Dentro del Consejo de Gabinete comenzd a formarse un “concilidbulo”
integrado por ministros dispuestos a una labor en conjunto y a renunciar en caso de
no poder Hevarla a cabo.

Durante el reinado de .Jorge ll (1760-1820) el gobierno de Gran Bretana
alcanzé una estructura mas definida. Las funciones legisiativa, ejecutiva y judicial
estaban perfectamente diferenciadas y repartidas en diversos organos: el
Paramento, el rey y las Cortes, respectivamente. Hubo una estricta colaboracion
entre dichos drganos.

El rey formaba del Parlamento y tenia las facultades de convecarlo,
prorregarlo y vetar sus proyectos de ley. Quedaban reservadas al rey las funciones
politicas y administrativas, teniendo el derecho de nombrar a sus ministros,
responsables ante él, aunque era evidente que esa facultad real se debilitaba gracias
a la dificultad de gobernar si los ministros no contaban con la confianza del
Parlamento.

1 : - . . .
El Primer Ministro era ef Organo recior de las funciones del gobierno, gobernaba a nombre del monarca

Actualmente en Grran Bretaa €] primer nunistro gobierna al pais, no 1a reina
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Jorge lll intent6, a través de practicas corruptas, recobrar el control real sobre
el gobiermo, logrando colocar a Lord North como Primer Ministro. La politica del rey
apoyada por North fue lo que propicid la independencia de las colonias
norteamericanas, hecho que motivo la Resolucién Dunning, votada favorablemente
en 1780 en la Camara de los Comunes, en la cual se resaltaba la necesidad de
disminuir la influencia de la Corona. Por fin en 1782 la Camara de los Comunes
consigue la renuncia de North, expresando éste que su retiro se debia a la “pérdida
de confianza® de la Camara baja. El rey se vio obligado a aceptar los ministerios de
Rockingham, Shelbourne y la coalicidn Fox-North; en ese mismo reinado el gobiemo
es dirigido por Wiliam Pitt, el Joven (1783) quien en 1792 inici6 una serie de
reformas para excluir fa influencia rea! del Parlamento.

En la época de Pitt se obtiene la unién con Irlanda, lograda en 1801; desapareciendo
el Paramento ifdandés y recibiendo ef britanico 100 comunes y 32 lores.
Conformandose asi el Reino Unido de la Gran Bretaria e Irlanda.

F) Siglo XiX
Epoca de reformas

Es en los reinados de Jorge IV (1820-1830), Guillermo IV (1830-1837) y Victoria
(1837-1901), que se hicieron las reformas fundamentales en el sistema electoral, y el
régimen parlamentario adquirié su caracter definitivo.

Como su nombre lo indica ésta época se caracteriza por un gran numero da
reformas en el terreno politico, econémico y sociat.

Ya en la época de Pitt se habian suscitado varios cambios, como el apogeo
del capitalismo, la concentracion de la riqueza, el crecimiento de la poblacién, efc.
Sin embargo, desde el siglo XV no se habian dado cambios en las leyes relativas a la
integracién de la Camara de los Comunes, ni tampoco en lo relativo al ejercicio del
voto que continuaba otorgandose a los que poseian bienes inmuebles en propiedad
© que contaban con capacidad suficiente para pagar arrendamientos de determinado
valor.

Después de las guerras napolednicas hubo una dispersion agricola e industrial
que se tradujo en desempleo. La necesidad de reformas se hacia cada vez mas
presente, tras fa “{} creciente agresividad de la clase trabajadora, la presién de la
clase media, el movimiento reformista encabezado por Priestley, Price, Bentham vy
Paine, y el temor de las clases altas a que su resistencia pudiera hacerles seguir el
mismo destino que a la aristocracia francesa unos afios antes”.

Fue lord Gray, lider de los whigs, quien le dio el impulso necesario a las
reformas requeridas y que se plasmarian en el acta de Reformas de 1832, en la cual
se consigna una reforma a las normas electorales que afecta a todo el sistema.'”

Entre las reformas que prescribe dicha Acta se encuentran la creacion de
nuevos escanos, se elimina la doble representacion de que gozaban muchos burgos,
se disminuye el valor de las rentas de inmuebles como requisitc para votar en los

e Manuel Jiménez de Parya.. op cit, pag 285



condades, se concede el sufragio a propietarios o arrendatarios de edificios con valor
anual de 10 libras, se obligd a todos los electores a registrarse en un padrdn {origen
de la organizacidn partidista modema). el electorado aumentd asi en un 50%.

En los afos subsecuentes se dejaron sentir cambios en el terreno econdmico-
sacial; abolicion de la esclavitud en las colonias, construccion de escuelas,
regulacion de jomadas maximas y condiciones generales de trabajo, expedicion de
leyes para el auxilio de los pobres y derogacién de las leyes de maiz que establecian
barreras arancelarias altisimas al grano producido a menor precio en otros paises,
para proteger a los terratenientes britéanicos.

En el reinado de Victoria se afianzé e gobiermno de gabinete y Ila
responsabilidad parlamentaria. Asimismo en el seno de los partidos hubo cambios
importantes, por una parte, se formé un ala izquierda en el partido whig, por la otra,
los tories se dividieron tras la derogacion de las leyes de maiz. Un grupo reducido de
éstos Uttimos se unid a los whigs y formaron la base del Partido Liberal, mientras que
los tories ortodoxos se transformaron en el Partido Conservador.

En 1867, Benjamin Disraelli, canciller del gobiernc conservador de lord Derby,
propone otro proyecto de reformas que es considerado como la segunda Acta de
Reformas, entre las que destacan: la reduccién de los requisitos exigidos a los
electores lo que ocasiond un aumento en el cuerpo electorat, casi un millén mas
entre graduados universitarios, pastores anglicanos, médicos, maestros, los que
tengan una renta de 10 libras y ios que hayan ahorrado 60 libras; ademas hubo un
reparto de los mandatos parlamentarios.

Un hecho de enome trascendencia fue la renuncia de Disraeli como Primer
Ministro {ras las elecciones generaies de 1868 que dieron a los liberales una mayoria
muy considerable, siendc aquél el primero en reconocer en tal forma la. decisién
popular expresada electoraimente.

Gladstone, de corriente liberal se convierte en Primer Ministro y dura en el
cargo hasta 1874, no sin antes llevar a cabo una serie de reformas que incluian la
papeleta electoral y el voto secreto. El posterior gobiemo de Disraeli también realizo
reformas bajo las cuales se afianzé la libertad sindical.

En el siguiente gobierno que vuelve a ser de corte conservador y a cuya cabeza
también vuelve a figurar Gladstone se genera una tercera Acta de Reformas, en la
cual se hicieron extensivos a los distritos rurales o condados los reguisitos del
sufragio vigente para los ocupantes de casas, contenidos en el Acta anterior, con lo
cual los trabajadores agricclas y mineros alcanzaron representacion y con ello se
pone fin a ia desigualdad entre ios nucleos urbanos y el campo. La cifra de electores
llega asi a 4 500 000,

G) Siglo XX
La consolidacion del sistema:

Durante los reinados de Eduardo VIl (1901-1910), Jorge V (1910-1936), Eduardo ViII
(1936), Jorge VI (1936-1952) e Isabel Il (monarca actuai), se confirmo ia superioridad
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de la Camara de los Comunes sobre la Camara de los Lores y la del Gabinete sobre
aquella, asi como la consolidacion de! sufragio universal y del bipartidismo.

A finales del siglo XX y principios del XX se fundd el Partido Laborista
resultado de la union de sindicatos de trabajadores y grupos socialistas.

Los conflictos suscitados entre la Camara de los Comunes y la Camara de los
Lores fueron resueltos pacificamente mediante arreglos politicos, entre los que
figuran la Ley Parlamentaria que proponia restar facultades legislativas a ios lores
producto de la practica sistematica de los lores de rechazar los proyectos de la
Camara de los Comunes, dicha ley fue aprobada en 1911 y con ella se consolida la
supremacia de la Camara de los Comunes sobre la de los Lores y no sélo eso sino
que comienza observarse cierta preponderancia del gobiernc (primer ministro y
gabinete) sobre el Parlamento, concretamente sobre 1a Camara de los Comunes.

A este respecto Jiménez de Parga expresa:

“La Camara de los Lores queda en un segundo lugar. Desde lord Salisbury -
1902- ningin miembrc de la camara alta ocupa el cargo de primer ministro. La
Partamentary Act de 1911 excluye practicamente a fos lores del proceso en el
que se aprueban las leyes financieras; se les limitan, asimismo, sus
atribuciones en otros ordenes, y la Paramentary Act de 1949 completa la
conversion de la Camara de los lLores en un organo de enmienda y

contencion, poco eficaz incluso para ello”.’”*

El bicameralismo britanico es hoy —como veremos- meramente formal. De
hecho deciden los Comunes. La composicion de esta segunda cédmara, ademas, da
por primera vez una imagen bastante exacta de las categorias sociales de la nacion.

En 1918 la Representation of the People Act concede el voto a todos los
ingleses mayores de veintiin afos y a las mujeres que hayan cumplido treinta, y en
1928 las mujeres son equiparadas completamente a los hombres, razén por la cual ef
numero de electores suma veintiocho miliones.

En 1922 terminé la unién con Irlanda, sin embargo Ios seis condados del norte
del pais se rehusaron en someterse a un Parlamento Irfiandés predominantemente
catdlico y siguieron formando parte del reino que en adelante se liamaria Reino
Unido de la Gran Bretana e Irlanda del Norte.

En afios recientes, antes de la Primera Guerra Mundial y después de
concluida, el poder del Gabinete iba en aumento hasta ir ganando cierta
independencia al grado de que la mayoria parlamentara lo apoyara casi
incondicionalmente. Asimismo la figura del monarca fue perdiendo fuerza hasta
convertirse en “{} una jefatura ceremonial de Estado sin ejercicio de funciones de
gobiemo que solo conserva formalmente”™.'®

El Partido Laborista fue fortaleciéndose logrando desalentar a los liberales lo
gue marco de hecho Ia evolucion hacia el bipartidismo. Finalmente el 30 de julio de

'7* Cfr Manuel Jiménez de Parga. op. cit.. pag, 287
" (fr José Gamas Torruco, op. cit | pag 35
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1948 la Representation of the People Act. Suprimio los Gltimos requisitos de
propiedad para el sufragio y la facultad de los propietarios de empresas y de los
universitarios de votar tanto en la sede de las mismas empresas y universidades
como en su propic domicilic. En nuestros dias, en Gran Bretana, cada elector
dispene de un selo voto.

. INSTITUCIONES CARACTERISTICAS DEL
REGIMEN PARLAMENTARIO

Al instituirse la democracia y al consagrarse la separacién de poderes como su pieza
maestra, de la forma de estructuracion de los 6rganos estatales y de funcionar sus
controles intradrganicos e interorganicos, se desprenden dos tipos perfectamente
distinguibles del régimen democratico: el parlamentario y el presidencial. Ahora nos
toca ocupamos del régimen parlamentario.

"No hay un régimen parlamentario comiin, universal, prototipo o clasico: existen
tantos regimanes parlamentarios como Constituciones lo han astructurado™.'”® Ciaro,
existen instituciones que le son inherentes y propias, pero su forma de actuar, y ain
de concebirlas, varian. No siendo posible agotar - de manera comparativa- los
parlamentarismos existentes, o que han sido significativos en el régimen
constitucional, limitémonos a esbozar sus principales elementos, siguiendo no al
sistema parlamentario de un pais determinado, sino al siguiente esquema particular
que se refiere mas que a los 6rganos en si, a los funcicnarios responsables de los
mismos —transitorios- y a la interaccién —permanente o institucional- entre los
érganos del Estado.

\. La designacion de los titulares de los 6rganos en el sistema parlamentario.
A) La integracién del paramento:

El érgano legislativo en el régimen politico que nos ocupa, en pequenos Estados
puede ser unicameral, pero la regla es que conste de dos camaras.

a) La integracion de la Segunda Cémara:

Una camara es de origen popular, mientras que la segunda —tradicionalmente
denominada "alta®, puede tener un origen aristocratico, o representar a
profesiones, sectores industriales o, en general de fa produccion, ser designados
por los gobiemos de entidades territoriales auténomas, o ser electos por un
colegio elecloral.

k) Integracion de la Primera Camara:
La primera camara se integra por representantes directos del pueblo.
B) La integracion del 6rgano ejecutivo:

'™ FRANCISCO VENEGAS TREJO, “Democracia, regimenes politicos y el presidencialismo mexicano™. en
Revista de la Faculiad de Derecho Jde Mixico, op. e pag. 322
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Por lo que se refiere al érgano ejecutivo, necesario es precisar, ante todo, que este
es dual, bicéfalo o biestructural, pues en &l cabe distinguir dos titulares, con
funciones y tareas especificas y con una procedencia muy diferente: por un lado el
Jefe del Estado, y por la otra el Consejo de Ministros, con un Presidente, como
orientador y responsable de dichc Consejo.

a) Latitularidad de la Jefatura del Estado:

Al jefe del Estado compete primordialmente: hacer la paz o ia guerra, enviar o recibir
embajadores, establecer la seguridad y prevenir las invasiones. El encargado o
responsable de esta tarea es, un monarca o un presidente de la republica. Si se trata
de un monarca el cargo se le atribuye por herencia; si se trata por el contrario de un
presidente de la repUblica, su investidura proviene de eleccion, generaimente
indirecta. Las funciones tradicionales del jefe de Estado Parlamentario, son reducidas
y por lo general, simbdticas, salvo la muy importante tarea de actuar como mediador
0 arbitro en los casos de crisis politica.

b) La integracion del gobiemo o consejo de ministros:

Se trata de una institucion colegiada, de un equipo que como tal actda tanto para el
mejor desempefic a la Administracion Pablica, como para evitar la rivalidad —de
consecuencias tal vez desagradables- entre el Monarca y su principal Ministro.

b.1) Primer ministro o Presidente del Consejo:

Este personaje es el ministro “responsable de la integracidn y de la buena marcha
del Consejo’. El rey conserva la facuttad de designar a los ministros de su consejo vy,
desde luego, al primero o jefe de dicho consejo, pero tendria que hacerlo escogiendo
tnicamente de entre los miembros de las asambleas legislativas. Pasteriormente fue
siendo desplazada la Camara “alta” y la “popular” se vio atribuir el privilegio de ser la
base, la fuente primordial para la designacion de los ministros, y sobre todo de!
primero.

b.2) Los ministros integrantes del Consejo.

Se trata del conjunto de personas que colaboran con el primero —o presidente del
Consejo- y que se encuentran a la cabeza de un Ministerio, de un importante
departamento de la Administracién Puablica. Conforme a la concepcion pariamentaria,
en el momento de su designacién deben ostentar el caracter de legisladores, de lords
o representantes de los comunes o diputados

Ili. ANALISIS COMPARATIVO ENTRE EL SISTEMA
PARLAMENTARIO Y EL PRESIDENCIALISTA
MEXICANO. '

Siguiendo a Loewenstein, en una construccidn que posee ya la dimensiéon de
“‘clasica”, podriamos definir al parlamentarismo como aquel tipo de gobierno “en el
cual se aspira a un equilibrio entre los independientes detentadores del poder,
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parlamento y gobiemno, a través de la integracion del gobierno en el padamento".m

integracion que puede conducir a una preponderancia de la asamblea sobre el
gobiemo —seria el modelo francés clasico- o a una superioridad de éste sobre
aquella, que daria lugar al sistema de gabinete tipico de la Gran Bretafia. En cambio,
nos hallariamos ante un caso de presidencialismo alli donde “los detentadores del
poder independientes, gobierno y parlamento, permanecen separados, pero estan
obligados constitucionalmente a cooperar en la formacién de la voluntad estatal”. En
el primero de los casos, segin el politdlogo muniqués, la interdependencia entre
parlamento y ejecutivo se verifica merced a la integracién del segundo en el primero,
mientras que en la segunda de las construcciones, la interdependencia entre ambas
estructuras se lleva a cabo por coordinacion, si bien de semejante estructura acaba
normalmente derivdndose una clara preponderancia del ejecutivo que justifica la
propia dencminacion de “presidencialismo”.

A) CARACTERISTICAS DE AMBOS SISTEMAS DE
GOBIERNO

Burdeau caracteriza al parlamentarismo por “la igualdad entre el ejecutivo y el
legistativo, la colaboracion entre los dos poderes y la existencia de medios de accion
reciproca de cada poder sobre el otro”, perfilando al presidencialismo en base al
juego de ofros tres rasgos como son “la eleccion del Jefe del estado por la nacién”®,
“la ausencia de medios de presién de cada uno de los poderes sobre el otro™ y “un
estricto repartc de tareas, de manera que la iegisiacion esté reservada a las camaras
y la ejecucion al presidente”.

Duverger, alin méas sintético en sus planteamientos, resume la esencia del
pariamentarismo en la existencia de un gobierno politicamente responsable ante el
paramento. En ese sentido —dird- aunque “se llama parlamentario a un régimen en el
cual el gobiemo esta dividido en dos elementos, uno de los cuales — el ‘gabinete’ o
gobiemo, en el mas estricto sentido de la palabra- es politicamente responsable ante
el parlamento y tiene el derecho de disolverio™'™ es el elemento de la
responsabilidad politica la que define al sistema, siendo los demds rasgos —en
particular, el dualismo en el gjecutivo y la posibilidad de que éste se resista a ia
presidon de la camara, disolviéndola- datos secundarios cuya ausencia no invalidaria
por si sola el caracter parlamentario de un régimen y gue de hecho faltan en
sistemas de corte indiscutiblemente paramentario. De forma paralela, el régimen
presidencial se caracterizaria, a decir del autor francés, por tres rasgos
fundamentales;, a saber, que “el ejecutivo no estd dividido en dos elementos
separados’ sino que “el presidente es a la vez jefe de Estado y jefe de gobiemo y
ejerce efectivamente sus poderes”, que “ese jefe dnico del Estado y del gobierno es
elegido por toda la nacién; por medio del sufragio universal directo”, lo que le confiere

" KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la constinicrin, 2* edic . Ediciones Ariel, Barcelona, Espana, 1986, pag
103 v ss,

""" MAURICE DUVERGER. fnsticiones politicas y derecho constitucional, Edictones Ariel, Espana, 1982,
pag, 140y ss
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una gran autoridad y le coloca “a la misma altura que el parlamento” vy, en uitima
instancia, porque “el presidente y el parlamento son independientes uno del otro, de
una manera Mas rigurosa’.

En una linea similar, me parece particularmente interesante la tesis planteada
por Lijphart. Merced a un sugerente estudio comparativo de los sistemas politicos
que han venido rigiendo en los 22 paises del! planeta que han acertado a mantener
gobiemos democraticos mas o menos permanentes durante las Ultimas décadas,
éste flega a la conclusidon “compartida con Epstein” de que la esencia del
parlamentarismo radica en Ultima instancia en el hecho de que la potestad ejecutiva
provenga de la legislativa y sea responsable ante ella, mientras que lo definitorio del
presidencialismo seria “en diametral oposicidon™ que en él “el jefe del Ejecutivo es
elegido por un periado constitucionalmente prescrito, y en circunstancias normales
no puede ser obligado a dimitir por un voto parlamentario de censura”®, y que ademas
en tal modelo “los presidentes son elegidos por votacién popular, bien directamente
via colegio electoral”. Desde esta perspectiva, las demas caracteristicas que se han
apuntado como propias de uno y otro sistema resultarian en realidad, o bien meras
consecuencias légicas de alguno de los datos seftalados como esenciales, o bien
simplas apariencias cuya omision en nada alteraria la sustancia del sistema. Sin
embargo, el propio autor accederia a revisar mas tarde sus propias tesis, legando a
la conciusion de que, a los dos rasgos caracterizadores apuntados, deberia
sumarsele un tercerc con hondas repercusiones en la naturaleza y el funcionamiento
de los distintos modelos; se trataria de la naturaleza esencialmente unipersonal del
gjecutivo en los regimenes presidenciales, opussta al caracter colegiado de los
ejecutivos —gabinete mas presidente del gobiemo- en los modelos parlamentarios.'”

" Cfr CARLOS FLORES JUBERIAS, "Parlamentarismo vs Presidencialismo. los elementos configuradotes de

dos modelos clasicos™ en Revisia de Estdios Polincos, Cuarta época, num 3, abril-junio 1994, p 68



SISTEMA PRESIDENCIAL

SISTEMA PARLAMENTARIO

Construccion racional Constitucion de
los Estados Unidos de América

Construccion histérica: evolucidén de
las relaciones entre parlamento y rey
en Gran Bretafia entre los siglos XVii
y XIX

Separacidén rigida entre legislativo y
ejecutivo.

Separacion atenuada entre legislativo
y ejecutivo.

El poder ejecutivo lo aostenta un
drgano unipersonal, titular al mismo
tiempo de la jefatura de Estado.

El poder ejecutivo lo ostenta un
4érgano colegiado, no integrado, sino
diferenciado de la jefatura dei Estado,
que no participa del ejercicio de las
funciones gjecutivas.

Eleccién por separado y en procesos

independientes, del poder legislativo y
del poder ejecutivo, con mandatos
fijos y no alterables por una decision
del otro poder (salvo gque el poder
legislativo tenga facultades
jurisdiccionales: ‘impeachment’)

Eleccion del poder legislativo: el poder
ejecutivo depende de la confianza
paramentaria, que puede ser retirada
(exigencia de responsabilidad
politica). Esta posibilidad de derribar
al gobiemo se equilibra con la
atribucién a éste de la facultad de
disolver anticipadamente el
parlamento.

Relaciones marcadas por el principio
de Independencia, aunque con
mecanismos de coordinacién (*frenos
y contrapesos”). consentimiento de
nombramientos presidenciales,
comités de investigacion.

Relaciones marcadas por el principio
de Interdependencia @ incluso de
integracion. el gobiemo responde
politicamente ante el parlamento, ante
el que comparecen regularmente sus
miembros para dar cuenta de la
accion de gobierno.

Incompatibilidad para el desempefio
simultaneo de cargos en el poder
ejecutivo y en el poder legislativo.

Los miembros del gobierno suelen
seleccionarse entre integrantes del

poder legislativo.

No hay presencia del poder ejecutivo
en la actividad parlamentaria: la
funcién legislativa se inicia, desarrolla
y culmina exclusivamente en el
parlamento (s6lo corresponde  al
presidente la iniciativa en materia de
presupuesto y el veto suspensivo de
las leyes).

El gobiemo participa activamente en
las funciones parlamentarias: tiene
iniciativa legislativa, sus miembros
asisten y toman la palabra en las
sesiones parlamentarias, es oido para
determinar los asuntos a tratar.
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En resumen, para Linz la mejor manera de resenar las diferencias basicas
entre el presidencialismo y el parlamentarismo consiste en destacar que mientras el
parlamentansmo consiste en destacar que mientras el parlamentarismo le otorga al
proceso politico flexibilidad, el presidencialismo lo torna rigido. A la prabable critica a
esta concepcion por parte de los defensores del presidencialismo, diciendo que la
rigidez es una ventaja, pues salvaguarda al proceso politico de la incertidumbre e
inestabilidad propias del parlamentarismo, contesta afirmando que aunque la
necesidad de autoridad y prediccién pareceria favorecer al presidencialismo, existen
circunstancias inesperadas como puede ser la muerte del titular del Ejecutivo o la
toma de decisiones erroneas, que convierten al gobierno presidencial en menos
predecible y a menudo mas debil que el de un Primer Ministro.

Los problemas en el funcionamiento del presidencialismo latinoamericano,
segn Nohien, no deben conducir a una exigencia por transformar radicalmente el
régimen politico, esto es instaurar el parlamentarismo, sino mas bien producir
modificaciones que tengan en cuenta 'as circunstancias particulares de cada pafs.'

B) ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE EL DEBATE
PRESIDENCIALISMO-PARLAMENTARISMO:

El debate en tomo a las virtudes y los defectes de uno y otro modelo no sdlo se
avivaria de forma considerable a comienzos de los ochenta. Ademas, comenzaria a
proyectarse con una particular atencién sobre el caso concreto de los paises en
transicion desde el auvtoritarismo hacia la democracia. Mas que un andlisis abstracto,
puramente teérico de la cuestion, lo que se pretendia en esta nueva fase era hallar la
clave de cudl fuese el mas adecuado de los modelos en el caso concreto de los
paises en transicioén o, dicho de otro modo, de qué forma pudiesen satisfacer unc y
otro sistema las peculiares necesidades de las democracias poco consolidadas.

Con motivo del debate y las teorizaciones sobre la transicién y consolidacion
democraticas, recientemente ha ido tomando forma e impulso, mas en Sudamérica
que en México, la discusién sobre si los regimenes presidenciales latinoamericanos
son compatibles con la estabilidad democrética, y si favorecen la consolidacion de la
democracia. Sorpresivamente, una corriente de intelectuales ha comenzado a insistir
en las bondades del parlamentarismo y en la necesidad de cambiar todo el sistema
constitucionai del presidencialismo al parlamentarismo.

Lanzado el debate en sus lineas fundamentaies por Juan Linz, su
planteamiento ha sido recogido por varios investigadores. La tesis de fondo es que
los sistemas parilamentarios son mas idéneos que jos presidenciales para alcanzar el
logro de democracias estables (con excepcidon de los Estados Unidos y algunos

W DIETER NOHLEN y MARIO FERNANDEZ BAEZA, Presidencialmo versus Parlamentarismo,
América Latina, Ed Nueva Soctedad. 1991. pag



mas). En realidad Blondel y Suarez plantearon los problemas basicos del debate
actual, gue despues fueron retomados y desarrollados por Linz. La tesis de fondo es
que las caracteristicas del gobiemo presidencial, en particular: !a dualidad de
poderes con bases de legitimidad democratica independiente (dualidad de
legitimidades), el periodo de tiempo fijo e inmodificable, 1a regla de “el ganador se lo
lleva todo™ inherente a la naturaleza unipersonal del cargo, tiende de suyo a provocar
tensiones entre los dos poderes, a personalizar la politica, a hacer que al presidente
no le interese concertar alianzas con partidos politicos de oposicién, a fa inclinacion
por el bipartidismo o por muy poccs partidos, amén que hace practicamente
imposible remover a Ejecutivos ineptos (o reelegir presidentes capaces), por
consiguiente, es un sistema proclive a la rigidez, al inmovilismo en el proceso de
gobierno. En términos de Lijphart, proclive a una democracia mayoritaria més que de
consensos. Ahora bien, este ordenamiento institucional tiende a ser muy disfuncional
precisamente en las situaciones criticas de ta (re)democratizacién, donde los
consensos sobre las reglas y cuestiones fundamentales son débiles y volatiles, o
bien en sociedades con profundas divisiones y heterogeneidades {econdmicas,
étnicas, religiosas) como son las latinoamericanas.

En suma, aungue la division de poderes pareceria impulsar la democracia
consensual y correspensable, el presidencialismo tiende en los hechos a configurar
la democracia como mayoritaria. Por lo tanto, este amreglo institucional resulta poco
plausible y constructivo en situaciones politicas de tensién y heterogeneidad, donde
lo procedente es dar forma a una democracia compartida, inclusiva, orientada a
sumar mas que restar. La antipatia por la proporcionalidad y por la representacién
asociada, compartida, queda totalmente en claro en la eleccion presidencial (con
primera © con segunda vuelta), que se descalifica como “el vérice de |a
representacion mas desproporcionada” (Linz).

Si en esta perspectiva se ha puesto el acento en los limites constitucionales
del régimen presidencialista o predominante que, para la fortaleza o la debilidad
(superioridad o inferioridad) democratica del -presidencialismo, es tanto o mas
decisivo el sistema de partidos existente.

Al margen de que se admita que Jos sistemas parlamentarios vy
presidencialistas han surgido en condiciones historicas especificas que los explican y
justifican (el primero en inglaterra y el segundo en Estados Unidos), en el debate
politico contemporaneo se ha suscitado el andlisis sobre las ventajas o desventajas
intrinsecas a cada una de estas formas de gobiemo democratico. Esta discusion
tiene el objetive de vislumbrar el modelo que podria ser mas adecuado en las nuevas
democracias, aquellas que no han demostrado en su experiencia histérica lo
adecuado de algun sistema en particular. Una refiexion seria sobre estas diferencias
la hizo en el siglo pasado Alexis de Tocqueville, viendo diversas ventajas en el
presidencialismo estadounidense, pero reconociendo que la funcionalidad del modelo
en parte se explicaba por las peculiaridades historicas de ese pais. En efeclo, tal y
como lo sefiala Giovanni Sartori, ambos modelos cobraron forma como resultado de
experiencias histdricas concretas, y no por la aplicacién de un modelo de ingenieria



constitucional deliberadamente calculado. Pero ello no basta para que los paises que
estan formulando sus respectivos sistemas democraticos no reflexionen en los
ambitos académico y politico sobre cual es el modelo gque mas se adapta a sus
circunstancias politicas. '®'

Por un lado, ha surgido la comente de pensamiento que sostiene que el
presidencialismo tiene muchas limitaciones y carencias, y que puede provocar por su
arreglo mismo, diversos conflictos que mas que contribuir a consolidar democracias
incipientes, puede generar su inestabilidad y eventual ruptura. Dicha corriente ha
sido encabezada por Juan J. Linz. Segun €I, no es casualidad que la mayoria de las
democracias estables sean parlamentarias, en tanto que las presidencialistas
enfrentan constantes tribulaciones que en ocasiones han dado al traste con ellas. La
unica democracia presidencialista estabie ha sido la estadounidense. El éxito del
presidencialismo en ese pais ftiene que ver son su excepcional desarrollo politico y el
caracter difuso y laxo de sus partidos politicos, peculiaridad iguaimente dificil de
encontrar en ofras partes del mundo. Francia y Finlandia presentan una forma
semipresidencial que por tanto incorpora algunas de las ventajas estructurales del
parlamentarismo lo que ayudaria a explicar su estabilidad). En cambio, en
democracias incipientes como la espafiola, el parlamentarismo ha facilitado su
consotidacion.

1. Parlamentarismo vs. Presidencialismo

En el articulo de Carlos Flores Juberias titulado: “Paramentarismo vs.
Presidencialismo. los elementes configuradotes de dos modeios clasicos, en la
<Revista de Estudios Politicos> explica que: “Los partidarios del pariamentarismo
sitGan sus mas frecuentes argumentos en contra del sistema presidencial en los
siguientes motivos:

a) La cuestion de la flexibilidad,

b) El peligro de la doble legitimidad,

c) La posibilidad de decisiones subjetivas

d)La capacidad de! sistema para hacer frente a las crisis mediante la adopcion de
COMPromisos,

e) E! estilo de hacer politica®.'®

En el ensayo titulado: “Los peligros del presidencialismo, por Juan J. Linz” compilado
por Larry Diamond y Marc. F. Plattner en el libro <El resurgimiento global de la
democracia>'®*. Argumenta que las paradojas de! presidencialismeo son:

a) Elecciones de suma cero,

1X¥0

{fr Giovanni Sarton. Ingenieria op. ¢, pag 101

132 (fr Carlos Flores Juberias, “Parlamentanismo vs Presidencialismo.. op. cit, pag 75y ss

" Cf LARRY DIAMOND y MARC F PLATTNER (compiladores) £l resurgimienio glohal de la democrueia,
Instiruro de Investigaciones Sociates. UNAM, México, 1996, pag, 107 y ss.
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b) El eslilo de 'a palitica presidencial,
c) El problema de la legitimidad dual,
d) El tema de la estabilidad,

e) El factor temporal

En el articulo de Scott Mainwaring y Matthew S. Shugart titulado “Juan J. Linz:
Presidencialismo y Democracia (una revisién critica), en ita <Revista Foro
Internacional> nos comentan que se pueden sacar de su ensayo cuatro grandes
cuestiones relativas a los sistemas presidenciales:

a) Legitimidad democratica dual,

b) Rigidez del mandato presidencial,

¢) Ganador unico gue no es favorable para la estabilidad democratica,
g) Eslilo presidencial de hacer politica.

En el articulo de Jorge Carpizo titulado: "México. sistema presidencial o
parlamentario™*® nos dice que los principales argumentos de Linz, para sostener su
tesis, son los siguientes:

a) Legitimidad democratica dual,

b} Periodo fijo del sistema presidencial,

c) Juego de ‘ganalo todo’,

d) No apoyo al presidente por parte de los partidos.

Ahcra se explicaran ios anteriores puntos.

2. Los peligros del presidencialismo, por Juan J. Linz

Desde los afios sesenta, Juan J. Linz ha sido uno de los especialistas que mas ha
contribuido a nuestra comprensién de la democracia, el autoritarismo y el
totalitarismo. Aunque muchos de sus trabajos han tenido un impacto significativo,
conviene destacar entre ellos su ensayo "Democracia presidencial o parlamentaria
¢Hace alguna diferencia?”. La tesis de este ensayo escrito en 1985, es que el
presidencialismo es mencs propicio que el parlamentarismo para sostener regimenes
democraticos. Se convirtid en un clasico a pesar de su forrnato novedoso, y como
hemos visto ya ha generado un extenso debate entre politicos y académicos acerca
de Jos meéritos y especialmente las limitaciones del gobiemo presidencial.

Los limites del presidencialismo democratico. segun Linz, radican fundamentalmente
en las siguientes razones:'

a. El hecho de que el presidente surja directamente del voto popular, y
que por tanto, no dependa politicamente del Congresc (como ocurre con los jefes de
gobiermno en los partamentarismos) hace mas dificl su remocién en caso de ineptitud

’3: Chr. JORGE CARPIZO, Nuevos estudios comstrtncrenales, Ed Porraa, UNAM, México, 2000, pag. 200-294
" Cfr JUAN S LINZ, “Los peligros del presidencialismo™ en Larry Diamond y Marc F. Plattner (compiladores),
El resurgimiento global de la democracia. op crt | pag. 106-107
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o0 abuso de poder, misma que, aunque posible, genera un riesgo mayor de
inestabilidad. La unica forma de remaver al presidente es a través de un drastico
mecanismo, el impeachment (que pude traducirse como impedimento), que esta
relacionado con la responsabilidad legal (cuando se ha transgredido la ley) mas no la
politica (cuando se toman decisiones inadecuadas o ineficaces, sin violar la ley). En
este utimo casc no hay nada que hacer sino esperar a que termine el periodo
presidencial (que es fijo vy por tanto no puede adelantarse la eleccién
correspondiente). Ademas, en el presidencialismo el jefe de gobierno es también jefe
de Estado, lo cual incrementa sus responsabilidades, lo viste de un halo simbolico
que lo hace un poco mas “intocable®, y cuando es removido deja un vacio de poder
institucional completo { lo que no sucede en el pafamentarismo, pues ahi, si el jefe
de gobierno es removido, prevalece el jefe de Estado que es fisicamente otra
persona y puede mantener la cohesion politica durante una contienda electoral o
mientras se produce un cambio de gobiemo. La remocion presidencial se complica al
considerar que su periodo es fijo y no puede ser alterado por motivos de orden
esfrictamente politico, lo que resta capacidad al sistema para adecuarse a
condiciones cambiantes o para enfrentar la ineptitud del presidente en funciones.

b. En caso de un conflicto entre el Poder Legislativo y Ejecutivo, se exige
un cierfo grado de cooperacién entre ambos para gue el proceso gubermmamental
fluya de manera adecuada {como suele ocurrir en Estados Unidos), pero nada
garantiza que dicha cooperacion se dé. En todo caso, ésta puede variar en distintas
condiciones lo que provoca una inestabilidad e incertidumbre latente en ese modelo).
Esta posibilidad de conflicto crece cuando un partido distinto al que pertenece el
presidente controla el Congreso, eventualidad imposible en un régimen
parlamentario, pues ahi el Ejecutivo surge del parfido mayoritario en el Parlamento.

Ademas, el ammeglo presidencialista no prevé mecanismos adecyados para
resolver legal e inequivocamente dicho conflicto, cuando surge. La legitimidad de
ambos poderes, en tanto que electos directamente por la ciudadania, no genera una
"jerarquia” que permita resolver las diferencias entre ambos. En un parlamentarismo,
el Congreso goza de mayor legitimidad que el poder Ejecutivo, y por tanto tiene cierta
primacia en caso de conflicto (si bien el Ejecutivo cuenta con ciertos mecanismos
para no sucumbir ante el capricho del Parlamento).

¢. En caso de faltar el presidente (por muerte o incapacidad), el
presidencialismo suele depositar el poder en una persona que podria representar
una opcidn politica distinta, o podria ser designado por el propic presidente antes de
dejar su cargo. Este sin tomar en consideracion a los electores, fos cuales quiza
nunca habrian votado por esa persona. En el caso mexicano la situacion puede ser
peor, pues a la falta del presidente no hay un sustituto previamente designado, sino
que el Congreso tiene que nombrarlo, lo cual abnria la posibilidad a un vacio del
poder todavia mayor.

d. Hay una contradiccion inherente en el presidencialismo entre brindar
enormes facultades constitucionales a la institucion presidencial e imponerle diversos
contrapesos y controles que reflejan ta desconfianza hacia la presidencia. Dicha
contradiccién termina por generar constantes conflictos de poder y autoridad. El
presidente puede utilizar sus excesivas facultades para ejercer un poder firme (que
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se busca por un lado), pero ello puede provocar una reaccion por parte del resto de
las instituciones {incluido eventualmente el ejército), que confrontan a la autordad
presidencial. Esto, al no haber mecanismos adecuados para resolver tal
contradiccion, puede generar una ruptura institucional.

e. En el presidencialismo prevalece un juego de “suma cero”, es decir,
uno en el cual el ganador lo toma todo y el perdedor se queda sin nada. En la
férmula parlamentaria es mas probable que el gobierno deba ser compartido entre
diversas fuerzas politicas en coalicién, en virtud de la dificultad para lograr, por parte
de un solo partido, una mayoria absoluta. Incluso, los lideres de la oposicion,
ademas de contar con un cargo publico, tienen un status especial de respeto y
honorabilidad. En cambio, en el presidencialismo el partido que gana la presidencia
(aunque no lo haga a través de una mayoria absoluta del sufragio) tiene derecho
automatico a ocupar todos los cargos de gobiemo. Esto eleva los costos para el
derrotado y, considerando que unc de los objetivos de la democracia es reducir tales
costos tanto como sea posible (aunque nunca lo es totalmente), y asi reducir la
probabilidad de que los perdedores intenten soslayar el veredicto oficial (creando un
fuerte desafio a la estabilidad), el parlamentarismo cumpliria mejor ese propasito.
Para mitigar eso, en algunos sistemas presidencialistas se dispuso que la
vicepresidencia recayera en el candidato presidencial que en los comicios hubiere
quedado en segundo lugar (y asi supuestamente lograr la conformidad del mayor
partido vencido) pero dicho arreglo resulté mal en varios paises (incluidao Estados
Unidos y México).

En tal caso el vicepresidente, en lugar de colaborar con el presidente,
realmente competia con la esperanza de sustituirlo eventualmente. Ademas, en caso
de faltar el presidente, quienes fueron sus eleciores y partidarios podrian reaccionar
" para evitar que el lider del parlido adversario ocupara ia presidencia, pues
autométicamente la voluntad ciudadana en la Gitima eleccién quedaba subvertida. De
ahi que se haya optado poco a poco por recurmir a una férmuta unipartidista para
designar al presidente y al vicepresidente (lo cual vueive a ratificar el arreglo segun el
cual el gue gana, gana todo).

Por ofra parte, en el presidencialismo los lideres de la oposicidn suelen
quedar en un status devaluado y marginal, con lo que la tensién entre los partidos
rivales crece. Dicha rigidez empeora al considerar el caracter fijo del pericdo
presidencial, que impide un reacomodo de fuerzas segln las fluidas y cambiantes
circunstancias del proceso politico. Este defecto institucional ha sido implicitamente
reconocido en algunos sistemas presidenciales, al incluir en el gobierno {aunque de
manera informal) a miembros de otros partidos para reducir las consecuencias del
juego de “suma cero” que le es inherente.

f. El jefe de gobierno en el régimen presidencialista tiene menos
estimulos para responder a2 las demandas ciudadanas o las posturas del Congreso,
pues por un lado no siente que debe su poder a éste ultimo, y por tanto puede pedir
una posicidon mas rigida e intransigente {aunque ciertamente hay algunos controles y
palancas por parte del Congreso). Por otra parte, la mayor fuerza del jefe de
gobiernc en el arreglo presidencialista ha producido, paraddjicamente, que la
reeleccion en el cargo se vea mas limitada que en un parlamentarismo {en donde no
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hay limites por principio). Asi en casi todos los sistemas presidenciales hay limites a!
namero de veces en que un presidente puede reelegirse.

Eso provoca que necesanamente habrd un ultimo periodo en el cual el
presidente no tendra el estimulo para reelegirse y por tanto sentird mayor libertad de
actuar por encima de las demandas y necesidades de su electorade (dicho periodo
es una especie de “punto ciego” en la rendicion de cuentas politicas del gobernante).
O bien, si se percibe la conveniencia de que un presidente preserve el cargo mas alla
de lo permitido por la constitucion, se generara una presion a favor de medificar
dicha disposicion, a la cual se le opondra otra comente, probablemente en medio de
una fuerte tension politica. Independientemente de que tal conflicto pueda resolverse
legalmente, el riesgo de una ruptura siempre estara presente.

g. El doble rol que juega un presidente, came jefe de gobierno y jefe de
Estado, resulta mas riesgoso que la separacién de esos roles en el parlamentarismo,
debido a que el primero tiene una carga mayor (de gobiermno y de protocolo), su
ausencia genera un vacic de poder mayor, y genera una contradiccién entre su
representacidon como jefe de partido, y como representante de la nacién en su
conjunto. Por esto Ultimo, cada vez que cumple sus compromisos como jefe de
partido, la oposicidén se immita por ver incumplido (al menos en ese momento) sus
funciones como jefe de Estado, o bien ve una desventaja que el jefe de Estado tome
. una postura partidista {Io que no ocurre en los regimenes parlamentarios). El jefe de
Estado en un paramentarismo cumple un papel de cierto arbitraje politico entre los
partidos politicos, en tanto que en un presidencialismo toda la balanza del Estado se
inclina a favor del partido ganador, dejando al sistema politico sin un mediador que
éste por encima de los partidos. Las tensiones derivadas de ello pueden enrarecer
mas facilmente el clima politico y electoral.

h. En un sistema presidencialista es muy probable gque los miembros del
gabinete no tengan mucha experiencia, pues cada presidente nombra como sus
colaboradores a gente cercana en la que confia, y como en dicho sistema la
prolongacion del presidente en el poder suele ser menor, entonces es dificil que
quienes ocupan cargos ministeriales acumulen expenencia en él. Por contraparte, en
el parlamentarismo los miembros del gabinete deben surgir det propio parlamento, y
en virtud de la posibilidad de ser reelecto por periodos indefinidos (rasgo compartido
con el presidencialismo), es mas probable que quienes ocupen un cargo ministerial
puedan eventualmente volver a él, aunque el primer ministro cambie, acumulando
valiosa experiencia para el pais.

A principios de la presente decada, los politdlogos Juan J. Linz y Arturo Valenzuela
realizaron, en diversos escritos, acres criticas al sistema presidencial, y en particular
a las posibilidades que pueden tener para favorecer la politica y la estabilidad
democraticas. Sostuvieron gue el parlamentarismo ha tenido en estos aspecios un
“desempeiio historico superior” al presidencialismo.

Las criticas de ambos autores se enfocaron principalmente a los siguientes puntos:

a) La legitimidad dual: el hecho de que tanto el presidente como el Poder
Legislativo sean elegidos mediante sufragio popular puede conducir a un “callejon sin
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salida” cuando el partido del presidente no cuente con mayoria legislativa Esto
debido a que en los regimenes presidenciales no existe un principio democratico que
permita resolver la disputa entre la rama ejecutiva y la legislativa a fin de dirimir cual
de las dos representa verdaderamentie la voluntad populiar

b) La doble investidura: un presidente reune en su persona o que el pensador
politico Walter Bagehot llamo la conjuncion de las funciones “ceremoniales” de jefe
de Estado con las “efectivas” de jefe del Ejecutivo. La situacion se complica cuando
el presidente, como lider de una opcion partidista definida, interviene en un asunto
publico sin que sea posible establecer de forma clara los limites entre una funcion y
la otra, como tampoco se e puede exigir el comportamiento neutral propio de su
investidura como jefe de Estado.

c) La estabilidad: derivada del caracter invariable de su periodo en funciones. Sin
embargo, esta virtud bien puede convertirse en defecto —argumentan los autores- al
acentuar la rigidez o falta de flexibilidad para resoiver el problema de un presidente
que ha fracasado definitivamente, pero que aln le quedan afios de mandato.

d) La sustitucién del presidente: en casos de falta absoluta del presidente —ya sea
por muerte o incapacidad-, transcurrido un tiempo, seré el Congreso el que elija al
sustituto, quien aen ocasiones puede representar una opcidn politica diferente a la del
ex mandatario, trayendo consigo una variacién importante en ia opcién politica y
programa de gobierno por el que votd el electorado. Si la situacidn se resolviera por
un sucesor automatico (vicepresidente)'®, habria tres posibilidades para acceder a
este cargo: a) producto de una alianza electoral, por ser representante de una opcién
politica diferente a la del presidente; b)por dispositive constitucional que establezca
que algunos de los presidentes de los otros dos poderes u érganos del Estado pasen
a ocupar e cargo de vicepresidente ante las ausencias temporales o absolutas de su
titular 0 de los vicepresidentes, y c) impuesto como su compaiiero de férmula, sin
consklerar su capacidad para ejercer el cargo o atraer el apoyo popular. Las dos
primeras opciones pueden generar disputas por el poder y la tercera, problemas de
gobemabilidad.

e) La potenciacién de las crisis internas del gobierno: con frecuencia, las crisis
en el despacho de alguna de las agencias de la rama ejecutiva de gebiemo pueden
dar lugar a la sustitucién del ministro 0 secretario responsable del ramo, y ellc a su
vez convertirse en una crisis que afecte al sistema presidencial en conjunto por el
alto grado de concentracién y personalizacion de los méritos y responsabilidades
depositados en su Unico titular.

f) El caracter plebiscitario de la eleccion del presidente: esta situacion, ademas
de favorecer la disputa por la legitimidad demaocratica, también puede permitir que un
politico o diletante acceda a la maxima responsabilidad politica de un pais apelando
al apoyo popular. Situacion similar ocurre con los miembros de su gabinete: en vez
de incluir personalidades fuertes o politicos independientes (como con frecuencia
ocurre en el parfamentarismo), los funcionarios de un presidente ostentan sus cargos

Todos los sistemas presidenciales dc Aménica, con excepeidn de Honduras y México, consideran la figura det
vicepresidente como sustitute automatico del presidente. Colombiz, Panama y Pent tienen deos vicepresidentes de
la Republica
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segun el arbitrio de su jefe. y aparecen ¢ desaparecen de la vida publica segun sea
la voluntad presidencial.

g) Las elecciones suma cero: la logica que guia las justas electorales en los
sistemas presidenciales es la de “todo para el vencedor™. los ganadores y perdedores
quedan claramente definidos para todo el periodo presidencial. No hay esperanza de
lograr cambios por medio de alianzas o coaliciones en respuesta a acontecimientos
importantes. Los perdedores deben esperar cuatro o cinco afos, cuando menos,
para poder aspirar otra vez al Poder Ejecutivo. Por ser la presidencial el cargp mas
disputado, la apuesta en las elecciones presidenciales es mayor, como la tension y
polanzacion politica entre contendientes. Ademas, como en las elecciones opera ia
méaxima de que "lo que pierde mi adversario lo gano yo®, durante el periodo de la
administracion gubermamental las oposiciones trataran de aplicarle la misma regia al
presidente y a su gobierno.

h) Carencia de mayoria legislativa por el partido del presidente: los gobiernos
presidenciales no tienen soluciones disponibles para el impasse politico que puede
surgir cuando un presidente no tienen un apoyo mayoritario en la legistatura. La
pardlisis gubemamental debifitadora es particularmente posible cuando el
presidencialismo coexiste con un sistema mulipartidista. Cuando ssto ocumre, los
presidentes se ven obligados a presicnar a los lideres parlamentarios para conseguir
el apoyo requerido o intentan gobernar usando decretos legislatives.

i) No proporciona incentivos para construir coaliciones: debido a la logica de
que el futuro politico de la oposicidbn depende de! fracaso de la administracién, los
lideres de ia oposicion tienen pocos incentivos para coiaborar, y cuando elio ocurre,
es mediante el otorgamiento de algunos ministerics u ofros puestos
gubermnamentales. Sin embargo, debido a la prohibicién en gran parte de los
regimenes presidenciales de que una misma persona pueda perienecer a dos
podares o ramas del gobiemno al mismo tiempo, los puestos en el gabinete no serian
otorgados a los dirigentes en el Congreso —que generalmente estan inhabilitados-,
s8ino a los dirigentes partidarios fuera de la legislatura, siendo muchos de ellos rivales
politicos de los lideres congresionales. '

Como es de esperar, de lo anterior se desprende cierta recomendacion de que
los paises latincamericanos opten por el paramentarismo en vez del
presidencialismo. Ante esto, es importante precisar que un cambio tal en el sistema
de gobierno pedria crear mas problemas de los que piensa resolver si se deja de
lado —como dice Mainwaring- el nimero y sobre todo el grado de disciplina de los
partidos politicos, ya que si de algo requieren los sistemas parlamentarios es de lo
que se da en llamar partidcs parlamentarios y ademas disciplinados.

Asi como se han formulado estas criticas, otros autores, con gran agudeza, han
hecho puntualizaciones importantes al respecto. Por ejemplo, Mainwaring ha tratado
lo relativo a cuatro de elias; estando de “acuerdo con et propdsito central de tres”.
sefiala: “coincidimos que el asunto de lz legitimidad dual es problematico dentro de

"7 | as criticas de Juan | Linz y Arruro Valenzueta al presidencialismo estén formuladas e ~“Los peligros del
presidencialismo™ y “Las virtudes del parlamentarismo™ ambos de Juan ¥ Linz. en el libro El resurgimiemo
global de ia democracia. op. ¢ pag 103 yss



180

los sistemas presidenciales; sin embargo, recuérdese que el mismo problema se
presenta en los sistemas parlamentarios bicamerales’. Coincide también con Linz en
el problema de la rigidez del presidencialismo, pero aclara que el periodo fijo y sin
reeleccion asi como impide deshacerse de presidentes impopulares o ineptos,
también prohibe reelegir a un buen presidente. Aclara el autor que “ei problema de
los periodos fijos podria remediarse, sin adoptar el pariamentarismo, al permitir —en
ciertas condiciones- la convocatorna a elecciones anticipadas™. Observa también que
la légica de ganador Gnico no solo se presenta en los sistemas presidenciales, sino
también en los pardamentarios, como el de la Gran Bretana, donde “un partido ha
ganado frecuentemente una mayoria decisiva de asientos parlamentarios (y cargos
en el gabinete) a pesar de haber obtenido mucho menos de 50% de los votos
populares”. Ademas, “el presidencialismo es un sistema de pescs y contrapesos
tendiente a inhibir las tendencias de ganador Unico, ya que si un partido pierde la
presidencia no hay nada que impida que pueda ganar el Congreso”. Mas ain,
mientras que en el parlamentarismo un sistema electoral de distrito uninominal y
100% mayoritista es el que produce los resultades del tipo de ganadeor dnico, “en los
sistemas presidenciales con sistemas electorales uninominales y de mayoria refativa,
el partido que no controle |a presidencia puede controlar el Congreso™'®®.

Otra atenuante de esta légica es el cardcter unitario o federal que pueda tener el
sistema presidencial: un sistema de organizacién politica de tipo federal se convierte
—tal y como lo sostiene Lujambio- en un poderoso aliado para atemperar su caracter
excluyente en la distribucidn del poder politico al permitir el acceso a los érganos de
poder locates de partidos que hayan resultado derrotados en el orden federal. Al
suceder o anterior, los partidos politicos excluidos del Poder Ejecutivo Federal no
esperaran la llegada de la proxima eleccion presidencial como la Gnica oportunidad
gue, en cuatro afios 0 Mas, se les presenta para poder participar en una distribucién
del poder que vaya mas alld de su presencia y participacidon en las asambleas
legislativas.

Por lo que comesponde al problema de la doble investidura, cabe decir que ésta
deriva de que el presidente, como jefe de Estado, puede indlinar hacia una opcion
partidista determinada el poder del Estado. El que como jefe de gobierno intervenga
en [a politica partidista también se observa en todos los sistemas parlamentarios.

En lo que corresponde a la sustitucidn del presidente, 1a problemética sélo existe
cuando se provee un “sucesor automatico’, ya que cuando se convoca a nuevas
elecciones o el Congreso elige al sustituto se esta exactamente —ante todo en este
ultimo caso- en la misma situacion que de manera regutar se hace en el
parlamentarisma.

En lo tocante a que las crisis internas del gobiemo se convierten en crisis de todo
el sistema por la remocion de ailgunos de los ministros ¢ secretarios, el que se de

B SCOTT MAINWARING y MATTHEW SHUGART. “luan | Linz' presidencialismo y democracia, una
revision critica”, en Revista fForo lnternactoned, vol XX X1, num. 154 del Colegio de México, México, ocrubre-
diciembre de 1993, pag 653-683
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depende de su fortaleza o debilidad. ya que en algunos casos la sustitucion misma
del presidente no ha provocado una crisis de esta naturaleza.

Por lo que hace al caracter plebiscitario de su eleccidn, que aparece como una
desventaja, bien puede ser una de las ventajas del presidencialismo: la mayoria de
ciudadanos de un pais elige por sufragio universal al responsable del gobiemo,
mientras que en el parfamentarismo el acceso a dicho cargo por lo regular se define
en negociaciones “tras bambalinas™ ex post al proceso electoral.

La fafta de incentivos para construir coaliciones igualmente pueden presentarse
an los sistemas parlamentarios, con la salvedad de que en éstos serian conflictos
mas directos con los tomadores de decisiones: los lideres congresionales, que por lo
regular son al mismo tiempo dirigentes partidarios.

En lo gue el presidencialismo si muestra una desventaja es en que €l jefe de
gobiemo puede coexistir y permanecer en el cargo enfrentado con una mayoria
legislativa de signo partidario distinto al suyo. Empero, esta circunstancia, como bien
puede ser factor desencadenante de una paralisis gubermamental, también puede
constituir un importante aliciente para fortalecer la independencia entre los poderes y
su colaboracion.

Los defenscres del presidencialismo han esgrimido sus propios argumentos a
favor de este modelo. Donald Harowits, por ejemplo, aduce que las conclusiones de
Linz acerca del presidencialismo surgen de analizar basicamente una region
particularmente conflictiva —América Latina-, cuya inestabilidad podria explicarse por
otras variables diferentes al amegio institucional que ahi ha prevalecido. Lla
inestabilidad segin este autor, no necesariamente debe atribuirse al
+presidencialismo, pues si en lugar de tomar América Latina como region de estudio
Linz se hubiera enfocado a los paises poscoloniales de Africa y Asia, entonces
hubiera concluido que el pariamentarismo es una fuente estructurat de inestabiiidad.

En resumen Deonald Horowitz en su articulo “Comparando sistemas democraticos”
hace una critica a los argumentos de Linz, y nos da sus propios argumentos, por lo
qgue podemos concluir que por tanto, es obvio que no existen sistemas de gobiemo
perfectos y que las desventajas de uno pueden ser al mismo tiempo ventajas frente
al otro. Mas aun, no existe tampoco un sistema de gobiemo que pueda ser
construido ad hoc para un ideal de democracia.

IV. PROYECTOS DE PARLAMENTARISMO EN
MEXICO

El elemento mas caracteristico y a la vez paradojico de la rica experiencia
censtitucional de nuestro pais es ei de como llegamos a implantar un sistema
presidencial.



A pesar de los continuos abusos de poder el presidente mexicano durante &l
siglo XIX, lo cual provoco que la Constitucién de 1857 depositara en el Legislativo el
mayer cumulo de facultades y el mayor poder politico; debido a las situaciones de
emergencia gue provocaban el uso de facultades extraordinarias, el Poder Ejecutivo
fue ganando terreno a pesar del Congreso y el predominio politico de Benito Juarez y
Porfirio Diaz es innegable no obstante haber gobemado con una Constitucidon mas
proclive a los intereses del Congreso.

A pesar de que la Revolucidon social mexicana de 1910 tuvo entre sus
objetivos el acabar con una dictadura presidencial, al momentc de cambiar
Constitucién, desde el proyecto presentado por Venustiano Carranza, el poder
presidencial quedd no sdélo intacto, sino que se transformad el sistema favorablemente
hacia un presidencialismo fuerte y consolidado. Desde este punto de vista, Carranza
es heredero de la tendencia de Juarez y Diaz hacia l1a Presidencia.

Sin embargo, este proyecto, que es el que finalmente fue aprobado y ha ido
creciendo en los ochenta y siete afios de vigencia de la Constitucién entonces
adoptada, no pasd inadvertido y sin debate, pues en el mismo afio en que se
aprobaba la Constitucién, se presentaba un proyecto por diputados constituyentes
para transformar el presidencialismo en un parlamentarismo.

"Analizar fos proyecfos de parlamentarisme en México es una tarea que no se
ha realizado, pero gue demuestra que todas nuestras instituciones constitucionales
han sido configuradas no por azar o imitacion sino que han sido producto del mas
depurado proceso historico de razonamiento”.

Desde un principio, las propuestas parlamentarias del siglo XX demuestran un
claro objetivo de limitar el exceso de presidencialismo y ofrecer una via para
democratizar a la sociedad mexicana.

Quiza el primer intento para implantar el sistema parlamentario en México se
da en el contexto de la célebre XXVI Legislatura denominada maderista. En ella se
daba un verdadero mosaico ideoldgico: diputados renovadores, liberales,
reaccionarios y catdlicos, de todas las tendencias revolucionarias y no
revolucionarias. Entre las tendencias observadas destaca fa de haber sido
admiradores del sistema parlamentario, cuyas propuestas para su implantacién
causaron gran conmocion en la Camara y en la opinién piblica.

Este debate provocd que los animos se encendieran y que se propusiera la
forma pariamentaria de gobiemo, donde los secretanos formarian un gabinete
completamente responsable ante el Congreso o Parlamento.

Las refaciones entre el Poder Legisiativo y el Ejecutivo se agravaron con ia
disolucion que Victoriano Huerta mandé hacer del Congreso en 1913, Huerta y sus

" MANUEL GONZALEZ OROPEZA y ARTURC F. ZALDIVAR LELO DE LARREA {compiladores),
“Proyectos de Parlamentarismo en México™, en fa constitucion mecicana 70 anos despues, iomo V1, Mexico,
UNAM, 1988, 1. pag. 407,



secretarios, entre los que ya figuraban los integrantes del “cuadrilatero®, pretendieron
justificar la disolucion del Parlamenta como una institucion democratica que esta de
acuerdo con los postulados de un sistema parlamentario. Sin embargo, Huerta no era
un rey, ni los secretarios eran un gabinete, ni —en suma- México era Inglaterra. Estos
disparates fueron evidenciados cen la obra de Manuel E. Cruz que en 1918 escribié
un buen documentado libro gue ilustra el sisterma parlamentario en Inglaterra
contrastando ceon las tradiciones paliticas e idiosinerasicas de México.

Venustiano Camanza al presentar su proyecto de Constitucion no perdio la
ocasion para sostener al sistema presidencial y desechar el parlamentarismo:

“Ahora bien, ;qué es lo que se pretende con la tesis de gobiemo
parlamentario? Se quiere nada menos que quitar al Presidente sus facultades
gubernamentales para que las ejerza el Congreso, mediante una comisién de
su seno, denominada “gabinete”. En otros términos, se trata de que el
presidente personal desaparezca, quedando de éi una figura colectiva.

{En donde estaria entonces la fuerza del gobiemo? En el Paramento. Y
como éste, en su calidad de deliberante, es de ordinario inepto para la
administracién, el gobiemo caminaria siempre a tientas, temeroso a cada
instante de ser censurado. )

E! Parlamento se comprende en Inglaterra y en Espana, en donde ha
significado una conquista sobre el antiguo poder absoluto de los reyes. Se
explica en Francia, porque esta nacién a pesar de su forma republicana de
gobiemno, esta siempre influida por sus antecedentes monarquicos. Pero entre
nosotros no tendria ningunos antecedentes y seria cuando menos imprudente
lanzamos a la experiencia de un gobierno débil, cuando tan facil es robustecer
y consolidar el sistema de gobierno de presidente personal, que nos dejaron
los constituyentes de 1857.

Por otra parte, el régimen parlamentario supone forzosa y necesariamente dos
o mas partidos politicos, perfectamente organizados, y una cantidad
considerable de hombres en cada uno de esos partidos entre los cuales
pueden distribuirse frecuentemente las funciones gubemamentales.

Ahora bien, como nosotros carecemos todavia de las condiciones a que acabo
de referirme, el gobierno se veria constantemente en la dificultad de integrar el
gabinete para responder a las frecuentes crisis ministeriales.

Tengo entendido que el régimen parlamentario no ha dado menor resultado en
los pocos paises latinoamericanos en que ha sido adoptade, pero para mi la
pruebza mas palmaria de que es un sistema de gobierno de! que no se "puedan
esperar grandes ventajas, estd en que los Estados Unidos del Norte, que
tienen establecido en sus instituciones democraticas el mismo sistema de
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presidente personal, no han llegado a pensar en dicho régimen
parlamentario™. '

El contundente rechazo de Carranza hacia el paramentarismo no persuadio
completamente a los diputados constituyentes y se tiene noticia de una iniciativa
presentada en el curso de los debates, para implantar ei sistema parlamentario,
elaborado por veinticinco diputados, el 17 de enero de 1917'®'. No obstante, el
proyecto no prospero y nisiquiera se tomo en consideracion.

Este intento frustrado no sofocd la conviccidn de sus autores y cuando
volvieron a ocupar un escafno en el primer Congreso ordinario, posterior a la vigencia
de la Constitucién de 1917, volviercn a presentar un proyecto articulado sobre el
sistema parlamentario.

Pero la presentacién formal del proyecto fue la culminacion de un debate
periodistico en el cual Excélsior jugd un papel fundamental en la preservacion dei
sistema presidencial. Desde el 30 de noviembre de ese afo constitucionalista se
empeza a controvertir la presentacion de un proyecto parlamentarista.

El 5 de diciembre Excélsior inicio una serie de entrevistas a personajes
connotados del carrancismo, para recabar sus opinionas sobre el proyecto,
evidentemente no compartieron ios puntos de vista del proyecto.

Al dia siguiente fue entrevistado Luis Manuel Rojas, ex presidente del
Congreso Constituyente, quien negé la posibilidad de establecer el sistema
parlamentario basado en que tal sistema implicaria forzosamente un cambio
fundamental en la organizacién politica de la Replblica, ademas de constituir una
ncvedad opuesta a nuestras tradiciones constantes. Rojas adelanta otro argumento
muy peculiar de peso: el sistema propuesto tiende a desarrollarse en monarquias o
en replblicas centralistas, puesto que requiere de un gran parlamento central que
para contar con la importancia debida, absorbe los poderes confiados a los otros
poderes y niveles de gobiemo. Rojas sugiere la idea de que el parlamentarismo es
incompatible con el régimen federal, las inmediatamente afectadas serian las
legislaturas de los Estados.

José Natividad Macias, el autor de! proyecto de Constitucion, después de un
recuento histérico también concluye que la mayoria de los legisladores no considera
que haya necesidad de cambiar el régimen presidencial.

Las editoriales no fueron menos pesimistas:

*Todavia, sin haber llegado jDios de ello nos libre! Al régimen parlamentario,
las Camaras pondran mucho plomo en las alas del poder publico, acumuiaran
muchos obstacuios al paro de una recta administracion, desequilibraran los
presupuestos, comprometeran el credito, embrollaran los problemas
intemacionales. No los dejemos. otorgandoles una omnipotencia peligrosa.
atravesarse al paro de nuestra reconstitucion y que sean sus pasiones, Sus

Cfr. Excélsior, aiio 1. tomo 1. mam. 264, 6 de diciembre de 1917, Revista mexicana de derecho penal, nom 13,
enero-febrero 1967, tercera época, p 28 y 29, citado por Gonzalez Qropeza y Zaldivar Lelo., op. cit., pag 410
121 . . .

¢ fr. Diario de los Debates del Congreso Constituyente.

Lo
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ambiciones y sus idealismos los que gobiernen y rijan nuestros mas caros y
preciados intereses™'%?

Rewvisando el proyecto de 1917, en la exposicidon de motivos se analizan los errores
en Mexico del sistema presidencial. Consideran que el paramentarismo es un
régimen mas avanzado porque se basa en la coparticipacion del Congreso en las
funciones presidenciales. El proyecto pretendia que el Congreso, como arquetipo de
la representacidn popular, tuviera una mayor intervencion en la esfera administrativa.

Sin embargo, el proyecto pretende, paraddjicamente, alejar de las pasiones
politicas y acusaciones que ellas originan a la presidencia. Precisamente porque el
presidente en un sistema presidencial es responsabie personalmente, a él sélo se le
imputan todos los abusos y errores del gobiemo.

Las reformas constitucionales planteaban la existencia de un Parlamento
bicameral con duracién de cuatro afios, renovable por mitad cada dos afios. El
periodo de sesiones sera doble del 1° de marzo al 30 de junio y del 1° de septiembre
al 31 de diciembre. Sus facuitades se desarroltarian casi de 'a misma manera que el
Congreso de la Union en un sistema presidencial, por lo que la gran diferencia
estribaba en las extensas facultades que se le otorgaban a la CAmara de Diputados.
Sdolo esta Camara contaba con los elementos caracteristicos del parlamentarismo:

a) Otorgar o retirar su confianza al denominado presidente del
Consejo o a cualquier miembro del gabinete, hecho lo cual el
funcionario tendria que presentar su dimision.

b) Interpelar al presidente del Consgjo o a los miembros del
gabinete sobre cualquier asunto de su cargo.

c) Dar ordenes al ejército 0 a las guardias nacionales, cuando
haya desparecido el orden legal en el Poder Ejecutivo.

En cuanto a la estructura del Poder Ejecutivo fue sustancialmente cambiada y
adecuada a los postulados del nuevo sistema. Se depositarian en un presidente de la
Republica por conducto de un Conssjo de Ministros.,

La obligacion fundamental de este presidente seria designar al funcionario que
tendria el caracter de presidente de! Consejo, el cual deberia formar parte del
Parlamento. Por su parte, este presidente del Consejo se encargaria de integrar al
Consejo de Ministros o gabinete con la autorizacion del Parlamento.

El proyecto fue abandonado en el olvido y su dictamen no se rindi6 sino hasta
el 3 de octubre de 1919, desechando la implantacion del sistema panamentario. La
unica razdn dada fue que en estos sisternas se requiere de un sistema politico con
partidos politicos consolidados, o cual México todavia no tenia. Esta fue la critica
que dos afios antes ya habian expresado tanto Venustiano Carranza como Luis
Manuel Rojas. El gjemplo de que los Estados Unidos, a pesar de contar con partidos
politicos, no hubieran adoptado un régimen paramentario fue citado como una
evidencia contundente para no adoptarlo en México.

' Excélsior. 8 de diciembre de 1917, citado por Gonzalez Oropeza-Zaldivar Lelo, op. cit., pag. 411
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El intento de 1917 fue seguido por otro que tuvo todavia mayor respaldo.
Anunciado en la prensa el 30 de noviembre de 1921 un nuevo proyecto iniciado por
el diputado Ignacio Borrege y apoyado por 89 diputados mas.

Paralefa a su presentacion, la prensa entrevistdo a diversas personalidades
sobre la conveniencia y oportunidad de implantar el parlamentarismo. Y para 1921,
senador de la Replblica Antonio Ancona Albertos, consideraba que el régimen
parlamentario podria mejorar las condiciones politicas del pais, pues —consideraba-
seria un abstaculo para futuras revoluciones de caracter personalista, refiriéndose al
reciente movimiento delahuertista de Agua Prieta. Lo mismo pensoé el senador Brioso
y Candiani al afirmar gue “el parlamentarismo es un sistema magnifico para evitar
revoluciones”, aunque después puntualizd que nuestro pais no tenia los elementos
politicos ilustrados” suficientes para llevar a la practica la experiencia
paramentarista'®.

Por su parte, ninguna de ias criticas pretendid demeritar la bondad del sistema
paramentaric por si mismo, sino que se circunscribieron a expresar argumentos de
conveniencia y coyuntura. Isidro Fabela considerd que ei pueblo mexicano no estaba
preparado y que faltaban partidos politicos para configurar el sistema; no obstante,
su opinién concluia; “creo que podria aceptarse como un ensayo y asi habremos
tenido en Meéxico todas las formas de gobierno, a saber, el impaerio, la repiblica
central, la federal, la dictadura y por ultimo, el parlamentarismo”.

El ex diputado constituyente José I. Lugo se mostrd partidario del
paramentarismo, pero adelantd una objecién en el sentido de que dicho sistema
tenderfa a centralizar el poder y a eliminar la soberania y las legisiaturas de los
estados. Este es un argumento gue el proyecto no responde claramente, pues en las
reformas censtitucionales que sugiere para imptantar el pariamentarismo, sélo
modifica articulos relativos a la organizacion de poderes federales, pero es omiso
respecto de ios poderes locales.

Se llegd incluso a argumentar por el senador Cepeda Medrano, que e! sistema
traeria aparejado un incremento notable en el presupuesto para satisfacer las
necesidades dei nuevo Parlamento, Io cual no podria ser sufragado por el erario.

Sin embargo, Excélsior comenzd una campanfa contraria al sistema y a favor
del presidencialismo repetia que el parlamentarismo es “impracticable dada la falta
de cultura civica de nuestro pueblo ni siquiera preparado para tal sistema™ El
periodista Benito Javier Pérez Verdia escribio durante el mes de diciembre de 1921
diversas criticas a la propuesta, apoyando a las autoridades federales en su rechazo.

La propuesta del diputado por Durango, ignacic Borrego, planteaba
novedosas cuestiones. Ampliaba la integracién del Senado a cinco senadores por
eslado y Distrito Federal y dos por territorio federal;, asimismo ampliaba el periodo
presidencial a seis afos, adelantandose a todas las propuestas de este tipo pues la
mas proxima fue de octubre de 1927 del senador Higinio Alvarez.

Cfr. Excélsior. I? de diciembre de 1921, citado por Gonzalez Oropeza. op. ¢l

198
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En cuanto al proyecto de Borrego, resulta importante destacar que posee el
elemento mas caracteristico del parlamentarismo: el presidente es designado por el
Congresc de la Unién por votacion de las dos terceras partes de sus miembros.
Ademas, el presidente tendria la facultad, previa autorizacién de las dos terceras
partes del Senado, para ia disclucion de la Camara de Diputados. Con estas
caracteristicas, este proyecto resulta el que mas se aproxima a los modelos
parlamentaristas europeos.

Los intentos de implantar el parfiamentarismo en México fueron congruentes
con el deseo de reducir el poder presidencial y de devolver al Poder Legisiativo la
funcion politica que desde la teoria clasica de la divisién de poderes se le ha
asignado. Aunque Daniel Cosio Villegas califica como un disparate politico el
proyecto de 1921, por tratar de limilar el poder del entonces triunfante Alvaro
Obregén'®, los intentos obedecieron a un logico desarrolio histérico: después de una
dictadura, como la de Diaz o Huerta deben limitarse los poderes de la presidencia.

Los argumentos de inmadurez del pueblo mexicano y de ausencia de partidos
politicos fueron, sino superficiales, por 10 menos coyunturales para rechazar el
parlamentarismo. El primero siempre se ha repetido a lo largo de nuestra historia
constitucional, desde 1824 para adoptar el sistema federal el pueblo mexicano no
tiene la madurez politica para determinadas instituciones, sobre todo las que
pretenden ia democracia.

Otros paises latinoamericanos estan explorando seriamente la posibilidad de
ensayar actualmente et sistema parlamentario de gobiermno, con un gran objetivo:
limitar los inmensos poderes del presidente.

V. PROPUESTAS PARA IMPLANTAR EL REGIMEN
PARLAMENTARIO

Antecedentes. Debido a la experiencia del disefic constitucional de 1857, dos
tendencias se enfrentaron en la discusion de la nueva Constitucion de 1917, y en la
legislatura que le sucedié una vez aprobada: la primera, encabezada por Camanza,
consideraba que, para evitar el surgimiento de una nueva dictadura, la Constitucion
debia otorgar al presidente los poderes que en el siglo pasado se habia arrogado de
facto, la segunda, integrada por grupos de diputados favorables en que, para evitar
una nueva dicladura —ya sea de jure o de facto- lo recomendable era distribuir el
poder politico en el Congreso —con un arreglo institucional mas elaborado que el de
1857- e implantar de ptano el parlamentarismo.

Sin embargo, con anterioridad a la convocatoria al Congreso Constituyente, en
octubre de 1914 se “debatié sobre el establecimiento de un régimen parfamentaric.

" Cfr. DANIEL COSIO VILLEGAS. E! sisiema politico mexicano. las posibilidades de cambio, 21 reimp..
Cuadernos de Joaquin Moriz, México. 1994, pag. 4243
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En el Programa de reformas politico-sociales de la revolucion aprobado por la
Soberana Convencién Revolucionaria, fechado el 18 de abril de 1916 en Jojutla,
Morelos, establece el articulo 33: 'Adoptar el parlamentarismo comeo forma de

”n

gobierno de la Repuoblica™. Poco después, y

Como parte de la tendencia a incrementar la influencia del Peder Legislativo
en la XXVIl Legislatura, el 29 de diciembre de 1817, 53 diputados presentaron
un proyecto de reformas a 35 articulos de la Constitucion, con el objetivo de
establecer el régimen parlamentario en la reptblica {...} las discusiones de la
reunioén (previa); segun el cronista, revelaron los escasos conocimientos de los
diputados sobre lo que era un sistema parlamentario {..} El proyecto
presentado en diciembre de 1917 reformaba et articuto 50, que depositaba el
Poder Legislativo en un “Parfamento” bicameral. Los periodos de sesiones
sarian dos de cuatro meses. El Poder Ejecutivo seria ejercitado por “el
Presidente de la Republica por conducto del Consejo de Ministros® (articulo
80). El Presidente de la Republica, electo en los términos que estableciera la
Ley Electoral {es decir, no necesariamente por sufragio universal), designaria
a un presidente del Consejo de Ministros de entre los miembros dei
Partamento, que a su vez propondria a los miembros del gabinete {articulos
81, 89,93). El nuevo gabinete se someteria a la aprobacién de la Camara de
Diputados, la cual tendria la facultad: “para otorgar o retirar su confianza al
Presidente del Consejo 0 a cualquier miembro del Gabinete. En el segundo
caso el censurado tendra obligacién de dimitir inmediatamente de su cargo”
{Art. 74, fraccion XXi1).1%®

El proyecto pasé a comisiones sin ser dictaminado y, por tanto, jamas llego al Pleno
para ser discutido y votado. Empero, ef fantasma del parlamentarismo rondaba en el
Congreso mexicano.

Hubo una corriente de diputados constituyentes que propusieron el régimen
parlamentario entre elios el diputado constituyents Manjarrez, quien sefialé que: *...1a.
revolucion, seftores diputados, debe entenderse bien que se hizo, y cuando se refiere
a la parte politica, en contra de! poder Ejecutivo, no se hizo en contra del Poder
Legislativo... Pero yo repito, sefiores, que en vez de venir a limitar las funciones del
Ejecutivo vamos a ampliarias cuanto mas sea posible y vamos a maniatar al
Legislativo. Y bien, sefiores: ya al Legislativo le hemos quitado muchas facuitades;
ya con ese veto presidencial le va a ser casi imposible legislar ampliamente hasta
donde los preceptos consideren aprobados, y poniendo al Legislativo en condiciones
de que no pueda ser ni con mucho un peligro; en cambio, el Ejecutivo tiene toda
clase de facultades; tenemos esta Constitucién llena de facultades para el gjecutivo,
y esto squée quiere decir? Que vamos a hacer legalmente al presidente de la
Repuiblica un dictador, y esto no debe ser”.'®

% PABLO PICCATO. “Li parlumentarismo en lo Camara de Diputados 1912-19217, en Eaciclopedio
!’nrlamewlana de México, vol |, 1.3, Serie I, 1997, pag. 73,79,

* Vid [1 Diario de los debates del Congreso Consituyeme, {916-1957. Meéxico, Impremia de fa Camara de
Diputacdos, 1922, 11, pig 437.
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Asi, en otros momentos se volvié a proponer la adopcion de caracteristicas
parlamentarias en el sistema de gobierno: “en 1920 se planted {entre otros por Emilio
Portes Gil, mas tarde presidente de la republica) incorporar el voto de censura para
secretarios y subsecretarios {} y otra de ‘transicion al régimen parlamentario’ para
facultar a la Camara de Diputados para remover a los funcionarios de la Comision
Nacional Agrana. Pero los influjos parlamentanstas no séio devenian en un niicleo de
diputados radicales inconformes con el proyecto de Constitucion aprobado a
propuesta de Venustiano Carranza, sino que también —paraddjicamente- el caudilio
Alvaro Obregén era pro parlamentarista, siempre y cuando modalidades de este
sistema de gobiemo se implantaran a partir de su iniciativa, y no significaran una
merma de su autoridad.

Ya presidente, Obregén llamd a sesiones extraordinarias (al Congreso} a
principios de 1921 para la aprobacion de estas reformas alegando que “un
espintu del absolutismo hizo desaparecer (la facultad de la Comision
Permanente de conveocar directamente a sesiones extraordinarias al
Congrese) sin motivo justificado. De este modo se conseguiria que el Poder
Legistativo gozara de la autonomia que la mayor parte de las constituciones
modemas le conceden, y no encuentre supeditada su accién a la voluntad o
caprichos del Poder Ejecutivo™'” Las reformas fueron aprobadas por
unanimidad”.

Con esto se daba al traste la modificacién realizada a partir del proyecto
constitucional de Carranza, que eliminaba las facultades que la anterior Constitucion
otorgaba a la Comisién Permanente para convocar al Congreso a sesiones
extraordinarias.

Las decisiones de Obregon y su simpatia por las propuestas parlamentarias
del Partido Liberal Constitucionalista (PLC) hicieron que esta organizacién fuera
adquiriendo cada vez mayor influencia en la vida politica del México de esa época.
Es asi como el presidente-caudilio y su secretario de Gobemacién, Plutarco Elias
Calles, decidieron, con la ayuda de los partidos Nacional Cooperativista (PNC),
Laboral Mexicano (PLM) y Nacional Agrarista (PNA), neutralizar at PLC y con elfo
limitar fos efectos de un Congreso méas podercso. La estrategia incluyd eliminar o
cooptar a varios miembros del PLC, entre ellos a Rafael Martinez de Escobar vy
Emilio Portes Gil, que se definieron como “Bloque Socialdemocrata®. Al final de todo,
el PLC tuve la osadia de enfrentar al caudillo al plantear el establecimiento total de
un régimen parlamentario, provocando fa reaccién de éste que auspicié la
desaparicién del PLC, en 1922, al apoyar al Partido Nacional Cooperativista.

Poco después, al terminar la época de los caudillos e instaurado el
presidencialismo, junto con la desaparicidn del PLC quedaron proscritos todos los
intentos futuros de establecer un régimen parlamentario en México.

Por otra parte existen opiniones que sostienen fa conveniencia de revisar el
régimen presidencial para, entre otras opciones, transitar hacia un régimen
parlamentario.

""" Diario de los Debates, Camara de Diputados, XXIX Legislatura, citado por Javier Huntado, op. cit, pag. 348.
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Jaime Cardenas Gracia se pronuncia por un sistema parlamentario, toda vez
que éste tiene, frente al sistema presidencial, las ventajas siguientes: a) la
flexibilidad; b) existen soluciones constitucionales para la confrontacion entre el
Legislativo y el Ejecutivo; c) no se produce la paralisis del Legislativo o los impasses
entre los poderes; d) fortalece el sistema de partidos; e) favorece los juegos de suma
positiva; f) se trata de un modelo disenado para la cooperacion politica; g) no es
deficiente en términos de legitimidad moral, y h) genera estabilidad politica.

El mismo autor sefala que:

Como ha quedado de manifiesto, el régimen presidencial para el México futuro
qQue aspira a ser democratico no es e mejor diseio para combinar
gobernabilidad con democracia. Pareceria mas adecuado un régimen
parlamentario con voto de censura constructivo. Sin embargo, como el
parlamentarismo implicaria un cambic radical en el disefio institucional
tradicional, muchos piensan en acotar el régimen presidencialista por un
régimen presidencial democratico que sea controlado y fiscalizado por el
Poder Legislativo y Ejecutivo, que tenga limites en el federalismo y en el
municipio libre, ademas de que simultdneamente se dieran otros cambics en
la esfera electoral o en la autonomia de algunos dérganos bésicos de control.

Tal esquema presupone que un régimen presidencial de estas caracteristicas
seria democratico y viable no implicarfa fractura alguna con nuestro pasado
constitucional, y responderia a las expectativas de los ciudadanos que durante
afles se han desenvuelto en este tipo de régimen politico.

Aungue piensc que el régimen presidencial para México no es la mejor opcion,
se ha decidido en este trabajo, por las consideraciones expuestas en el
parrafo anterior, analizar las posibilidades de un régimen presidencial
democratico acotado, sin que ello implique la preferencia por este tipo de
régimen o que se descarten otras altemativas.'®

Jaime Céardenas Gracia'® también nos dice que la limitacion de los poderes
presidenciales en México se lograria construyendo un auténtico Estado de Derecho y
pensando seriamente en la modificacién del régimen presidencial por uno
parlamentario que propicie un juego democrético que no sea de suma cero; no se
logra con la aplicacion exclusiva de algunos de los escenarios que describe Luis
Javier Garrido: mantener el sfatus quo, modificar el estilo personal de gobernar,
concediendo alguna independencia a las entidades federativas y a los municipios,
delegando alguna autoridad en los miembros del gabinete, como en los Consejos de
Ministros, democratizar el partido oficial sin democratizar el régimen, eliminar los
apoyos corporatistas tradicionales, respetar el sufragio, etc. Obvio que para ello,
ademas de la tarea normativa que puede concluir en una nueva constitucion, es
preciso generar en los espacios politicos un nuevo sindicalismo: responsable,
independiente y democratico. Esta tarea puede lograrse, en un escenario deseable,

"% JAIME FERNANDO CARDENAS GRACIA, {/ner constitnriin para lo democracia, propuestay para un
nuevo orden consinucional, Ed. UNAM, México, 2000, pag. 51.
" (fr. IADME F. CARDENAS, Tremsicien politica y reforma constitucional en México. op. cil., pag 9091,
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con el concurso de las fuerzas politicas nacionales y sobre los lineamientos de una
transicion a la democracia bajo el esquema de una reforma pactada.

En el ambitc politico, de los partidos, sélo el Partido de la Revolucion
Democratica (PRD) ha enunciado por voz de su presidenta nacional, gue entre otras
propuestas para la reforma del Estado promoveran que algunos miembros del
gabinete sean ratificados por el Congreso; sin embargo, los partidos de mayor
representacién en el Congreso, PRI y Partido Accion Nacional (PAN), no han definido
una posicién al respecto.

Por su parie, el presidente electo, Vicente Fox, ha anunciado que los
secretarios de Estado acudiran frecuentemente ante las comisiones del Congreso
para informar sobre las politicas del gobierno.

Las iniciativas para instaurar un régimen parlamentario en México no son nuevas.
Por sélo recordar algunas, encontramos que en los meses siguientes a la aprobacion
de la Constitucion actuai, el 15 de diciembre de 1917, fue presentada una iniciativa
de reformas constitucionales en la Camara de Diputados por legistadores
ancabezados por Sanchez Ponton, quien en su proyecto proponia el establecimiento
de un régimen parlamentario, que consistia fundamentalmente en lo siguiente:

a) El ejercicio del Poder Ejecutivo por el presidente de la repliblica mediante un
consejo de ministros;

b) Nombramiento de un presidente del consejo de ministros por el presidente de
ta republica, y

¢} Facultad exclusiva de la Camara de Diputados para otorgar o refirar su
confianza al consejo de ministros.**

También tenemos la propuesta del diputado Ignacio Bomrego, presentada a! pleno de
fa Camara de Diputados el 1 de diciembre de 1921 y apoyada por 89 diputados,
equivaiente al 30% de la Camara.

En este proyecto se proponian, entre otros aspectos:

a) Eleccion dei presidente de la replblica por parte det Congreso de la Unién
mediante mayoria absoluta de las dos terceras partes de sus miembros que
constituian en quorum legal, y en caso de no obtenerse esta votacion se
votaria sdlo por los dos candidatos que obtuvieren mayoria de votos,
deciarando triunfador al que lograra la mayoria simple.

b) Nombramiento de un jefe de gabinste por parte del presidente de la republica.
¢) Integracion del gobierno federat por ministros.

d) Responsabilidad solidaria de los ministros ante la Camara de Diputados, de la
politica general def gobierno € individuatmente de los actos personales.

e) Obligacion del jefe de gabinete de informar a las camaras acerca de la politica
a desarrollar por parte del gobiernc, siempre que hubiera cambic de ministros.

™ Drario de los Debates de la Camara de Diputados, 29 de diciembre de 1917



f) Obligacion del jefe de gabinete de asistir a la apertura de sesiones del
Congreso, sean ordinarias o extraordinarias, para informar acerca del Estado
que guarde la administracion y para indicar las lineas directrices de gobierno
que piense desarrollar.

g) Facultad del presidente de la republica para disolver la Camara de Diputados,
con la aprobacion del Senado.

Entre los argumentos expuestos por el diputado Ignacio Borrego, para sustentar su
propuesta de régimen parlamentario, encontramos:

La conveniencia de abolir el régimen presidencial y la de su sustitucién por el
régimen parlamentaric, se ha convertido en una necesidad, a tales extremos
imperiosa, que el aplazamiento de esa sustitucion se traduciria en gravisimos
perjuicios para la democracia y en no menos graves peligras para la
conservaciéon del orden y paz sociales.

Los fracasos ininterrumpidos, durante setenta afos del abominable régimen
politico existente; justificarian amplisimamente su inmediata abolicién: las
ventajas y excelencias del sistema politico a cuya sombra Francia ha jogrado
consolidar las instituciones republicanas; Espaiia poner término a sus cruentas
luchas civiles, armonizando felizmente el principio monarquico con la libertad y
democracia, e Inglaterra, cuna y escuela de esa admirable institucion, adquirir,
debido a ella, prosperidad y bienestares no igualados, justifica no menos
ampliamente la adopcion del régimen parlamentario®™’

V. POSTURAS A FAVOR Y EN CONTRA DEL
PARLAMENTARISMO

En la actualidad han existido propuestas en uno y otro sentido para instaurar el
sistema parlamentario en México, asi como otras que confunden las caracteristicas
que ie son especificas a cada uno de los sistemas de gobiemo, como enseguida se
vera. De entre los propésitos parlamentaristas contemporaneos, algunos tienen que
ver con incrementar los poderes del Legislativo, sin modificar el sistema de gobiermnc
presidencial y solo tener asi un Congreso mas poderoso y una presidencia
“acotada”.’%

' Diario de los Debates de la Camara de Diputados, 1° de diciembre de 1921,

2 En tomo a esta propuesta, que no es novedosa, ya desde principios de 1900 Emilio Rabasa observaba los
siguientes peligros' “De lo que si hay peligro es de que lleguemos al gobierno congresista sin preparacion en las
leyes. que seria tan malo como el parlamentario, y ain peor, porque tendria por origen ia usurpacion del
Congreso, el despojo humillante para el Ejecutivo, que no podria tener por titulares sino a hombres de docilidad
vergonzosa, y el desconocimiento de la ley fundamental en nombre de la representacion del pueblo burlado™
Emilio Rabasa, *[a constitucion y la dictadura”, op. cit.



A) POSTURAS A FAVOR DEL PARLAMENTARISMO:

Denoctative de esta postura es la de Cardenas Gracia, quien considera que “la
discusion podria centrarse en los siguientes aspectos: 1) determinacion de un
sistema semipresidencial o de uno parlamentario semejante al aleman o espariol?®

2) en caso que se mantuviera el sistema presidencial, efectuar la reforma del Poder
Legislativo para fortalecerlo, principalmente en las areas de control al Ejecutrvo

Este autor nos dice que existen sobradas razones institucionales en Meéxico
para vislumbrar la inviabilidad del presidencialismo en democracia. La principal de
ellas tiene que ver con los problemas de gobernabilidad derivados del régimen
presidencial con un sistema multipartidario, donde por lo menos, tres partidos tienen
una presencia considerable. Las elecciones, sobre todo las presidenciales, podrian
producir en condiciones de competencia, resultados a favor del candidato ganador
mencres al 50% de los votos, lo que generaria la sensacidbn de n¢ contar con el
respaldo de la mayoria de la poblacion.

En conclusion, el régimen presidencial nacional, aunque estuviera acotado y
tuviera un origen democratico, enfrentaria muchos problemas en México: primero,
porque el sistema electoral es casi mixto, y esto no favorece el bipartidismo,
segundo, porque el sistema electoral es de una sola vuelta; tercero, porque el
presidencialismo histdricamente estd ligado al caudillismo, y ciertamente podria
haber presidentes que tuvieran un talante negociador y flexibie, pero seguramente
otros procurarian con buenas o malas intenciones limitar al Legislativo y en caso de
que lcs dos distintos poderes fueran ocupados por partidos dlferentes el posible
enfrentamiento y bloqueo constitucional y politico seria casi inevitable.™

Otros més mesurados, observan las dificultades de que —como algunos quisieran- de
la noche a la mafiana Méxco pudiera establecer un modelo parlamentario de
gobierno. Para Pedro Aguirre,

Instaurar de la nade un sistema parlamentario puro, semipresidencial o
“semipariamentarno”, lejos de contribuir al fortalecimiento de la incipiente
demacracia mexicana podria contribuir decididamente a armuinarda {§ me
parece que la opcidn mas sensata para México es la adopcion de algunos
rasgos propios de los regimenes parlamentarios, que sin cambiar la esencia
del régimen presidencial coadyuven a reforzar una relacion sana entre
presidente y Congreso {} fundamentalmente son tres los rasgos del régimen
parlamentario que han sido adoptados por alguncs sistemas presidenciales:
nombrantento de un primer ministro politicamente responsable ante el

201 ‘. . . - . . - . .
Estos dos paises tienen sistemas parlamenrtanios y ninguno posee un sistema semipresidencial.

El Legisiauivo ¥ su control sobre el Ejecutivo pucde fortalecerse sin nccesidad de implantar un sisterma de
gobiernv que no sca presidencial
JAIME CARDENAS. “{ fna constitucion pura la democracia 7, ap. o | p 48 49-

4
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Congreso, aprobacion de los miembros del gabmete por parte del Poder
Legislativo y censura parlamentaria a los miembros del gabinete.?

Un tanto coincidente con ésta postura es la de Lépez Portillo, guien respecto a la
forma futura del presidencialismo mexicano sefiala lo siguiente:

Posiblemente no vaya a ser presidencialismo, puede ser una modalidad que
debera conformarse de parlamentarismo a la mexicana, en la que el Peder
Legislativo tuviera facultades constitucionales, juridicas, en comin con el
Presidente de la Republica. Por ejemplo, para nominar y remover funcionarios
que ahora son facultades propias del presidente. Si se va a limijtar al
presidente, pues, hay que compartir esa funcion.”®’

La propuesta de Aguirre, no obstante ser de las mas detalladas, contiene también la
equiparacion de la figura de un primer ministro propia de los sislemas
parlamentarios, con la de jefe de gabinete que existe en Argentina y Peri. La
diferencia no sélo es conceptual sino de fondo: si se tiene un primer ministro como
jefe de gobierno politicamente responsable ante el Congreso y un jefe de Estado
elegido por sufragio universal, entonces estamos ante un régimen samiprasidencial y
no ante uno parlamentario. En cambio, si se tiene un jefe de gabinete, responsable
administrativo del gobierno, coexistiendo con un jefe de Estado vy de gobiemo elegido
por votacion popular, en nada altera la naturaleza del régimen presidencial y puede,
al mismo tiempo, introducir elementos novedosos en su disefo que contribuyan al
logro de una oposicién corresponsable en la labor de gobiemo.

Por lo que corresponde a los actores politicos, et mas prolifico en propuestas
de esta naturaleza ha sido Porfirio Mufioz Ledo, para quien "el parlamentarismo esta
enraizado en la historia de México; pero hasta ahora ha sido demotado por los
‘providencialistas, los que creen que la estabilidad, la seguridad y la integridad del
pais dependen de una persona fuerte, de un caudilic™, Aclara:

Me inclino, desde hace muchos ailos, por un sistema semiparlamentario, no
hibrido, consecuente con nuestra tradicién constitucional y en especial con
nuestra tradicion federalista. Un ejecutivo con dos orbitas: la del jefe de Estado
y la del gobiermno con su propia jefatura, el gobierno y su jefatura emanarian
del Congreso, estarian bajo el mas riguroso control parlamentaro, pero
goza%n de la estabilidad, el dinamismo, la eficacia y la leaftad al sentido del
voto.

Sobre este particular, no queda del todo clara la coherencia de la propuesta de
sugerir un sistema ‘semiparlamentario’ cuando jo que esta criticando es la supuesta
concenfracidon excesiva de poder en el presidente mexicano, y cuando por forma
semiparlamentaria de gobierno Sartori entiende —para distinguirdo del gobiemo por
asamblea- aquel donde el Parlamento nc gobierna, o estd al menos limitado,
haciendo de &l un sistema de primer ministro. Que el sisterna parlamentaric sea

j‘x’ PEDRO AGRUIRRE, Ierecho comsmtncional, Ed. Harla, Mcéxico, 1998, p 46, 48
n7 .~

" Cfr. Enrevista Javier Hurlado/José Lopez Porillo (4 de julio de 1997), en Javier Hurtado, op. cir,, pdg. 350.
W Revista Proceso, nam. 1192, S de septiembre de 1999, pag. 18
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consecuente con la tradicion canstitucional mexicana resulta insostenible, ya que,
cuando mayores rasgos parlamentaristas existieron en aiguncs de los textos de la
Carta Fundamental fue en la de 1857, que no se distinguid por darle atribuciones al
jefe de gobierno, sino a la asambiea legislativa, generando un sisterma pariamentaric
pure, 0 un gobiernc por asamblea. Ademas, en un sistema presidencial, el Ejecutivo
no puede tener dos “Orbitas” porque entonces dejaria de serlo, y si fuera
semipresidencial se llamaria simplemente presidente, y el primer ministro jefe de
gobierno; y si fuera parlamentario, el jefe de Estado es uno y el de gobiemo es otro,
pero ya no Ejecutivo, sino jefe de gobierno o primer ministro.

En términcs similares se ha expresado sobre el tema Luis Echeverria: “esto
que me parece esencial por experiencia de muchos gobiernos y del mio propio debe
de tener un equilibrio de acuerdo con las fuerzas politicas del pais y con un tipo de
discusion que ya ha comenzado y que representa diriamos un — el término no es muy
académico- semiparlamentarismo”.

Para Mufioz Ledo, “la apertura politica que se ha dado en el pais hace
necesaria la adopcion de un sistema de gobierno de corte parlamentario® y, en contra
de lo que creia Rabasa, sostiene que, de no darse éste, “sobrevendra el
autoritarisme o la anarquia®. Como se ve, asi como algunos hacen depender la
estabilidad democratica de la implantacion det parlamentarismo, otros ven en este el
riesgo de fa inestabilidad y el "desgobiemno”.

B) POSTURAS EN CONTRA DEL PARLAMENTARISMO:

Actualmente, una de las objeciones mas importantes que se pueden hacer a la
implantacion del sistema partamentario en México tiene gue ver con la falta al menos
de dos elementos fundamentales: 1. Un sistema de partidos institucionalizado,
arraigado y estable, capaz de permitir la sustitucion pacifica, ordenada y calificada de
distintos partidos en el gobierno, y 2. Una cultura politica de negociacién entre
actores politicos, proclive a la colaboracion y no al enfrentamiento. Junto a esto,
desde el siglo XIX. Emilio Rabasa observaba las siguientes inconveniencias:

£l sistema parfamentaric 0 de gabinete noc puede implantarse en este pais,
porque nos faltan para él elementos que nunca hemos tenido y otros que
todavia no tenemos {3 No hemos tenido tradicion monarquica, y es de la
monarguia transformada por el advenimiento de la democracia de quien
procade el sistema, que es originalmente inglés; un pueblo sin esa tradicion no
puede ver con respecto ni tolerar siquiera a un jefe de Estado sin
responsabilidad ni funciones, especie de principe consorte de la Republica 2%

Jorge Carpizo también estd en contra de implantar un sistema paramentaric en
Mexico explica: “Desde e} Congreso Constituyente de 1916-1917, periddicamente,
algunas voces se han manifestado por cambiar el sistema presidencial mexicano por
uno parfamentario, porgue consideran —por inccencia o por ignorancia- que ese

EMILIO RABASA. "La constitucion y la dictadura”. op.cir . pag 80

piEH
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cambio ayudaria a que el juego politico se acerque mas a un concepto de
democracia. Reitero lo que ya he afirmado: no se es mas o menos democratico
porque se tenga un sistemna presidencial o parlamentario, sino que el andlisis debe
ser efectuado respecto al equilibrio gue ha de existir entre [0s poderes politicos y los
controles mutuos operantes entre ellos” '°

La definicidn constitucional sobre el sistema de gobiermno —presidencial,
parfamentaric ¢ mixto- no responde a un capricho del Constituyente, sino a la
realidad politca y a la evolucidn histdrica de ella. México tiene un sistema
presidencial porque es ef que ha conocido desde su independencia y de acuerdo con
los diversos Congresos Constituyentes de 1823-1824, 1856-1857 y 1916-1917, es un
sistema que responde mejor a la realidad politica del pais que uno parlamentario,
con lo cual estoy de acuerdo. O, en otras palabras, México no seria mas 0 menos
democratico si optara por un sistema parlamentario, ya que la cuestién se encuentra
en oftro lugar. el Ejeculivo mexicano, ya sea en un sistema presidencial o
parlamentario, debe guardar un equilibrio con el Poder Legislativo; es decir, deben
funcionar los pesos y contrapesos del mundo anglosajén —que operan tanto en un
gistema presidencial como en uno parlamentario- y debe encuadrar su actuacion
dentro de los marcos constitucionales, lo cual se completa con la independencia del
Poder Judicial.

No obstante la disparidad de posturas, el escaso numero de propuestas y lo
poco fundamentado de algunas de ellas deben permitir la conclusidn de que en
México falta mucho para que pueda decirse que existe un debate publico en tommo a
este tema.

Vil. SUPUESTOS MATICES PARLAMENTARIOS EN
NUESTRA CONSTITUCION:

Es oportuno sefialar que en el sistema presidencial mexicano hay quienes
afiftman que existen ciertos rasgos parlamentarios contenidos en nuestra
Constitucién. Incluso, hay quienes afirman que el nuestro es un sistema mixto:
presidencialista, con algunos elementos de los sistemas parfamentarios. Sin
embargo, tales elementos no son, ni con mucho, suficientes para llegar a tan
aventurada conclusién. En todo caso, se trata de algunos matices ienues y
superficiales.

Indudablemente, el régimen presidencial mexicano se caracteriza por un
Ejecutivo fuerte, cuya independencia frente al poder legislativo es clara y precisa. Sin
embargo, “hace gala de cierta flexibilidad y, aun cuando ésta no sea constante ni

2

JORGE CARPIZO, " Algunas reflexiones sobre fos cambios en el presidencialismo mexicano (1978-1990), en
Buletin mexicano de derecho comparado, Nueva Epoca, afio XXIV, nim 70, México, enero-abril 1991, pag 93
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obligada como lo indica la definicion clasica, existen procedimientos ‘puramente
formales’, que, aunque no alteran el régimen, le dan cierto matiz pariamentario™ *"'
Mientras que la definicidn clasica que del parlamentarismo hace Haurdu
seiala la flexibilidad de un poder frente a otro, la definicion del presidencialismo
mexicano que efectia Carpizo lo conceptia como un régimen “puro”, ajeno al

parlamentarismo.

La definicion del tratadista francés es la siguiente: “En su forma clasica, el
régimen parlamentario es un sistema politico que realiza una separacién flexible de
poderes, o sea, que establece una colaboracion constante entre el jefe de Estado y
el Parlamento, por intermedio de un gabinete ministerial, el cual, por un lado,
comparte la direccion del Gobiemo con el ;efe de Estado, vy, por ofro, es
politicamente responsable ante el Parlamento”. '

Por su pare, e! tratadista mexicano niega “Los supuestos matices
parlamentarios de México”, y afirma: "La constitucidn mexicana de 1917 estructura
un sistema presidencial puro, sin ninglin matiz parlamentario®.2"> Sin embargo varies
autores han pretendidc que nuestro régimen presidencial, desde el angulo
constitucional y juridico, contiene algunos elementos parlamentarios. Felipe Tena
Ramirez, distinguido constitucionalista y autor de un muy importante tratado sobre la
materia, también encuentra dichos matices parlamentarios, aunque afirma gue son
puramente formales, pues no alteran en nada el sistema presidencial asentado en la
ley fundamental, en ninguno de esos matices el ejecutivo queda subordinado al
legislativo®™*.

Sin embargo, Carpizo reconoce y demuestra que en el México
posrevolucionario “en vanas ocasiones se ha querido oscilar hacia el sistema
parlamentario®, en tanto que Tena Ramirez afirma:; "Nacido en Estados Unidos, el
sistema presidencial se propagd en casi todos los paises latinoamericanos. México 1o
ha adoptado, aunque con algunos matices parfamentarios”.

Entre la negacion y la duda, la afimnacion y la argumentacion, tres destacados
juristas mexicanos, Tena Ramirez, Jorge Carpizo y Daniel Moreno formulan tesis en
las que han considerado los “"aparentes matices parlamentarios” de nuestro sistema
presidencial, y que veremos a continuacion.

' FELICIANO CALZADA PADRON. Derecho Constitucional. Ed Harla. México, 1990, pag, 271.

I ANDRE HAURIOU, Dereche comsitncional ¢ institncienes politicas. Ediciones Ariel. Barcelona, 1971, pag
242,

" JORGE CARPSZO, £1 preswlencialismo mexicano, op. cil., pag. 31,32,

2% ¢ FELIPE TENA RAMIRFZ., Derecho constitucional mexicann, Ed Porrua. México. 1961, pag. 380.
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A.EL REFRENDOQ:%"®

La interpretacion del refrendo emana del contenido del articulo 92 constitucional, que
estipula requerimientos especificos en lo que concierne a las acciones presidenciales
y la firma de funcionarios que dependen del titular del poder ejecutivo

“ARTICULO 92. Todos los Reglamentos, Decretos, y érdenes del Presidente deberan
estar firmados por el Secretario de Estado o Jefe de Departamento Administrativo a
que el asunto corresponda, y sin este requisito no seran obedecidos”.?'®

Este requisito o participacidn del secretanio de despacho es lo que se conoce,
constitucionalmente como refrendo, cuyo origen se encuentra en el parlamentarismo
inglés.

E! tratadista Tena Ramirez sostiene que “tedricamente las finalidades del
refrendo serian tres: “certificar la autenticidad de una firma; limitar la actuacion del
jefe de gobiemo mediante la participacién del Secretario o Ministro, indispensable
para la validez de aquella actuacién; trasiadar ta responsabilidad del acto refrendado,
del Jafe de gobiermno al Ministro refrendatario”.

Por su parte Daniel Moreno nos dice que la primera interpretacién no puede
aceptarse porque en el reglamento de la ley de secrefarias de Estado se ha
establecido que el Secretario del Despacho debe firmar antes que el Ejecutivo. En
tales condicicnes no puede, a priori, haber certificacion. Por tanto, no puede tener
esta funcién el acto del refrendo.

Tampoco se puede aceptar, como fin del refrendo, el de limitar la actuacién del
jefe del gobiemo, dejando como indispensabie, para la validez correspondients, la
intervencidn del secretario del Despacho, como ocurre en el sistema parlamentario,
en el que cuando un ministro se niega a refrendar ios actos del jefe de gobiemo,
tiene un sentido de importancia; pero entre nosotros la posible negativa carece de
validez, porque como hemos sefalado antes, los secretarios son nombrados y
removidos libremente, quedan en calidad de hombres de confianza y aun de meros
auxiliares de! Presidente de la Replblica.

Por lo que se refiere a la posibilidad de que el refrendo tuviera por objeto
hacer recaer la responsabilidad en el ministro que lo realiza, tampoco puede ocurrir,
en virtud de que nuestros integrames del gabinete, que en nuestro sistema que
padece algunos vicios, son responsables apenas ante el Ejecutivo que los nombra,
salvo el caso de que hubiese incurrido en otro tipo de responsabilidades y se
aplicase la ley respectiva, lo que hasta hoy no ha ocurrido en nuestra historia
politica. 2"’

2 Gabino Fraga ha realizado un serto y bien documentado estudio sobre el papel que juega ¢} relrendo en el
sistema prestdencial mexicano, Cfr GABINO FRAGA, Derecho Adminisirativo, Ed. Pormia. México, 1962, pag.
184-186

2" At 92, CPEUM. pag. 71

T Ck DANIEL MORENOQ. Derecho comtitncnal mexicans, 12° edic . Ed. Pormia, México, 1993, pag
388389
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Ignacio Burgoa insiste en que, a través del refrendo, el secretario de estado es
un simple autentificador de la firma del presidente gue aparece en los actos en que
éste interviene; y Daniel Moreno declara que tal refrendo en nuestro sistema no tiene
ninguna consecuencia, a {o mas establecera una diferencia jerarquica de los
secretarios de eslado respecto a los jefes de departamento que no tienen ial
facultad.

En nuestro sistema, la facultad de refrendo de los secretarios de estado esta
intimamente ligada con la atribucidn del presidente. Por tanto, juridicamente, el
refrendo entre nosotros cumple s6lo una funcién formal de caracter certificativo, sin
desconocerse que puede adquirir sentido politico si un secretario de estado renuncia
por negarse a refrendar, y sus razones son de peso. Claro esta que el secretario de
estado que escogiera ese camino, conoce que [0 mas probable es que
simultaneamente se esta suicidando politicamente.

No necesitan refrendo ni deben llevario los decretos promuigatorios de las
leyes aprobadas por el congreso, porque no son actos propios del presidente y éste,
de acuerdo con nuestra constitucion, esta obligado a promulgar las leyes. Ademas,
por el dominio que el presidente tiene sobre los secretarios de estado, facil le seria
violar su obligacién constitucional de promuigar las leyes, con solo indicaries al
secretario o secretarios respectivos que no refrenden. La practica de que los
secretarios de estado refrenden el decreto presidencial promulgatorio de leyes es
mas que superflua, es viciosa y debe desaparecer.

Asi, por lo expuesto, el refrendo entre nosotros es una simple certificacion que no
implica ningin matiz parlamentario.

B.LA SUSPENSION DE GARANTIAS:

En nuestro pais “todo individuo®, sin discriminacion de sexo, religién o nacionalidad
gozarad de dichas garantias; pero, en todo caso, cuando la “seguridad nacional lo
demande” éstas podran ser suspendidas temporalmente. Cuando tal situacién se
presenta, por decision del Jefe del poder Ejecutivo, se produce otro “matiz
pardamentanio”, al ser requisitado el Consejo de Ministros, para la firma del decreto
que asi lo dispusiese. Veamas el contenido del mandamiento constitucional:

“ARTICULO 29: En los casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica, o de
cualquier ofro que ponga a 'a sociedad en grave peligro o conflicto, solamente el
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo con los Titulares de las
Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la Procuraduria General
de la Republica y con aprobacién del Congreso de la Union, y en 10s recesos de éste,
de la Comision Permanente, podra suspender en todo el pais o en lugar determinado
las garantias que fuesen obstaculo para hacer frente, rapida y faciimente a la
situacién; pero debera hacerlo por un tiempo limitado, por medio de prevenciones
generales y sin que la suspension se contraiga a determinade individuo. Si la
suspension tuviese lugar hallandose el Congreso reunide, éste concedera las
autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo haga frente a la



situacion, pero si se verificase en tiempo de receso, se convocara sin demora al
Congreso para que las acuerde™.?'®

Como se puede observar, la Ley Suprema condiciona al Jefe del Poder Ejecutivo,
para que al declarar la “suspensién e garantias®, en primer lugar el decreto
respectivo cuente con la firma; es decir, debe tener el acuerdo del consejo de
ministros, expresion que unicamente encontramos en la constitucidén en esa ocasién
y que Jorge Carpizo afirma que no representa ningun toque parlamentario, ya que el
lamado consejo de ministros no es responsable ante el Congraso de la actitud que
adopte, y a los secretarios de estado que se nieguen a aprobar tal medida el
presidente los puede remover libremente dado que respecto a todos los integrantes
de tal consejo tiene dicha facuitad.'?

C.LOS INFORMES DE LOS TITULARES DE LAS
DEPENDENCIAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA AL
CONGRESO:

Establecido en la Constitucion Nacional, es cbligacién ineludible de los secretarios
del despacho la de acudir ante la Camara que lo requiera, para que informe sobre las
aclividades que estan bajo la responsabilidad de su dependencia. Al respecto,
veamos los dos primeros parrafos del articulo correspondiente:

“ARTICULO 93. Los secretarios del despacho y los jefes de los Departamentos
Administrativos, luego que esté abierto el periodo de sesiones ordinarias, daran
cuenta al Congreso del estado que guarden sus respectivos ramos.

Cualquiera de las camaras podra citar a los Secretarios de Estado, al Procurador
General de la Replblica, a los Jefes de los Departamentos Administrativos, asi como
a los Directores y Administradores de los organismos descentralizados federales o
de las empresas de participacion estatal mayoritaria, para que informen cuando se
discuta una ley o se estudie un negocio concemiente a sus respectivos ramos o
actividades...”

Jorge Carpizo niega que en el mismo haya algiin matiz parfamentario, porque en
el caso de que el Congreso o la Camara que cita el funcionario, liegase a formular
serias criticas al mismo, “... el Presidente es completamente libre de hacer caso o no
a las criticas que del Congreso pueda hacer de uno de sus secretarios, ya que éstos
solo son responsables politicamente ante el Presidente y no ante el Congreso”. Por
su parte, Moreno sefiala que la apariencia de parfamentarismo es pura apariencia en
vista de que “.ninguna consecuencia produce la aprobacion o rechazo de los
informes comrespondientes. Para que nos acercaramos al sistema parlamentario y la
¥ Ar, 29, CPEUM. pag. 33.

% Ed articulo 6° de la “Ley organica de la adminisiracion pablica federal” dispone que: “Para los efeclos de | Art.
29 constitucional, el consejo de ministros se integrara con Jos Secretarios de Estado, los Jefes de Departamentos
Admimstranvos. y ¢l Procurador General de la Repiblica. presidido por el presidente de los Estados Unidos
Mexicanos.

0 Ar. 93 CPEUM. pag, 71
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similitud fuese real, se necesitaria, como ocurre en Europa, que el parlamento, al
emitir su voto de confianza, o de censura, tuviese consecuencias de indole politica,
como pudiera ser, en el caso de censura, de caida del ministro y, en casos extremos,
de todo ef gabinete; tal posibilidad no existe.

D.LA CLAUSURA DEL PERIODO DE SESIONES
ORDINARIAS DEL CONGRESO, EN CASO DE
DESACUERDO DE LAS CAMARAS.

Ante la posibilidad de que las dos camaras del Congreso de ia Unidn entraren en
controversia respecto a la fecha en la que han de concluir sus sesiones, corresponde
al Presidente de la Republica zanjar fa diferencia y determinar la cuestion. El articulo
66 estipula:

*ARTICULO 66. Cada periodo de sesiones ordinarias duraré el tiempo necesario
para tratar fodos los asuntos mencionados en el articuto anterior... pero el 1° no
podra prolongarse mas que hasta el 31 de diciembre del mismo ano, y el 2° hasta el
15 de julio del mismo afo. Si las dos camaras no estuvieran de acuerdo para poner
término a las sesiones antes de las fechas indicadas, resoivera el Presidente de la
Repblica”.*!

Daniel Moreno nos dice que este aclo carece de mayor trascendencia.

E.LA DESIGNACION DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
POR EL CONGRESO EN CASO DE FALTA ABSOLUTA.

Finalmente, algunos han querido encontrar un matiz parlamentario cuando se
presenta el caso previsto por los articuios 84 y 85 de la constitucion, los que
establecen las bases para la designacién, por el Congreso, del Presidente de la
Republica, en el caso de que haya faita absoluta.

“ARTICULO 84. En caso de falta absoluta del Presidente de la Republica ocurrida en
los dos primeros anos del periodo respectivo, si el Congreso estuviere en sesiones,
se constlituira inmediatamente en Colegio Electoral, y concurriendo cuando menos
las dos terceras partes de! ndmero total de sus miembros, nombrara en escrutinio
secreto y por mayoria de votos, un Presidente interino; el mismo Congreso expedira,
dentro de los diez dias siguientes al de la designacidén de Presidente interino, la
convocatoria para la eleccion del Presidente que deba concluir el periodo respectivo;
debiendo mediar entre la fecha de la convocatoria v la que se sefiale para la
verificacion de las elecciones, un plazo no menor de catorce meses, ni mayor de
dieciocho.

Si el Congreso no estuviera en sesiones, la Comision Permanente nombrara
desde luego un Presidente provisional y convocard a sesiones extraordinarias al

TV An 66 CPEUM, pag. 51
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Congreso para que éste, a su vez, designe al Presidente interino y expida la
convocatoria a elecciones presidenciales en los términos del parrafo anterior.

Cuando ta falta del Presidente ocurriese en los cuatro Gltimos anos del periodo
respectivo, si el Congreso de la Unidon se encontrase en sesiones, designara al
Presidente sustituto que debera concluir ef periocdo; si el Congreso no estuviese
reunido, la Comisidén Permanente nombrara un Presidente provisional y convocara al
Congreso de la Unibn a sesiones extraordinarias 2gara que se erija en Colegio
Electoral y haga la eleccion del Presidente sustituto.”

Por lo demas, el arliculo 85 complementa al 84, en términos de una falta
“temporal” o de cualguier otra naturaleza, si ésta se produjera al inicio mismo dei
periodo respectivo, como ha quedado senalado en la parte referida al “periodo
presidencial’.

Jorge Carpizo nos dice que en estos preceptos tampoco se pueden encontrar
matices de paramentarismo, pues por ningin motivo la persona nombrada es
responsable ante quien la designo, o sea ante el Congreso. Por su parte Daniel
Moreno nos dice que se exige un quérum especial y mayoria abscluta. Mas esto no
significa ninguna obligacion para el nombrado, respecto del Congreso, ya que las
facultades de que dispone son las mismas que las de un presidente que ha llegado al
poder de acuerdo con el sufragio de la ciudadania. Tal intervencién del Congreso ha
resultado una consecuencia de las amargas experiencias que entre nosotros ha
tenido la institucion de la vicepresidencia, o también, la sustitucion automatica
recaida en el presidente de la Suprema Corte de Justicia —caso de la Constitucién de
1857-~, en la mayor parte de su vigencia; o0 en la de un secretario de Estado, en los
ultimos afios en que estuvo en vigor tal carta.

Ninguno de los aspectos que se han mencionado implica matiz parlamentario
en el sistema presidencial mexicano, ya que ninguno de los casos en cuestion el
presidente o el secretario de Estado son responsables politicamente ante el
Congreso, es decir, el Congreso no los puede remover. De aqui que nuestra ley
fundamental configura un sistema presidencial puro.

7 An 84 CPEUM. pig 67.68.




RELACION DEL TERCER CAPITULO CON LOS DEMAS

Asi como en el capitulo segundo hablamos de los antecedentes histéricos del
presidencialismo en México. Este capitulo al dedicarlo al sistema parlamentario, se
siguid el mismo procedimiento, sclo que en este caso como Inglatera es la cuna del
regimen parlamentario, su evolucién se hara tomando como referencia ese pais, que
de ninguna manera pretende ser un estudio minucioso de la historia del
parlamentarismo en Inglaterra, pero si de los principales acontecimientos que
marcaron su rumbo y consolidacién, y que propicié que aun en nuestros dias siga
siendo motivo de debate la consideracion que de él se hace como el sistema con el
cual se puede consagrar la democracia; esta breve historia comprende de los siglos
Xi al XX.

Posteriormente pasamos al analisis comparativo entre ambos sistemas de
gobiemo, para esto tormamos como referencia el inciso D) del primer capitule que
nos da una introduccion de estos sistemas, aqui retomamos las caracteristicas de
ambos sistemas de manera general para posteriormente comentar algunas
congideraciones sobre el debate presidencialismo-parlamentarismo, que sostiene
que el presidencialismo tiene muchas limitaciones y carencias, y que puede provocar
diversos conflictos, que pueden generar inestabilidad, dicha corriente ha sido
encabezada por Juan J. Linz, quien en su ensayo nos dice que el presidencialismo
es menos propicio que el parlamentarismo para sostener regimenes democraticos, y
explica las razones.

En el apartado cuarto de este capituio analizamos los proyectos de
parlamentarismo que ha habido en México, desde un principio, las propuestas
parlamentarias del siglo XX demuestran un claro objetivo de limitar el exceso de
presidencialismo, es interesante incluir estos proyectos, pero podemos deducir de
esto que la inmadurez de! pueblo mexicano y la ausencia de partidos disciplinados
fueron coyunturales para rechazar el parlamentanismo.

En el apartado quinto hablamos de las posturas a favor para instaurar el
sistema parlamentario en México, asi como también objeciones importantes que se
pueden hacer a la implantacion del sistema parlamentario en México. No obstante Ia
variedad de posturas, permiten concluir que en México falta mucho para que pueda
decirse que existe un debate publico en torno a este tema.

En la dtima parte de este capitulo se habié de los supuestos matices
parlamentarios en nuestra constitucion, y se comento cada uno de ellos, aunque en
ninguno de los casos en cuestion el Secretario de Estado o el Presidente son
responsables politicamente ante el Congreso, es decir, el Congreso no los puede
remover.
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CAPITULO CUARIO.- PROPUESTA HACIA UN
NUEVO SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO

I LIMITACIONES QUE DEBEN IMPONERSE AL
PRESIDENTE:

Se podra argumentar que el presidente no gobiermna al pais él solo, sino que tiene a
los secretarios de Estadoc y demas colaboradores, incluyendo a los de las
descentralizadas y paraestatales que lo auxilian. Sin embargo, esto en la realidad es
totalmente falso, pues la mayoria de los funcionanos no se atreven a contradecir al
presidente cuando éste tiene emperio en realizar una obra que considera de la
maxima importancia de su gestidn y los que tienen influencia con él se preocupan
fundamentalmente para estimularie en la realizacién de una politica que puede ser
contrara a los intereses de la poblacion del Estado.

Dada la amplitud de las facultades constitucionales del presidente, permitir
que {as cosas sigan asi, es tanto como aceptar que se puede gobernar a la manera
platénica, sin mas limites que la buena fe, la cordura, el patriotismo y la sabiduria del
presidente, cuando esta probado, desde Aristoteles, que el mejor gobiermno es el de
las layes, mas en la actualidad el gobiemo de leyes debe entenderse con facultadas
limitadas a quien ejerce el poder, y no tan amplisimas como las que tiene el
presidente.

Consideramos, consecuentemente con lo expuesto, que existe una imperiosa
necesidad de limitar constitucionalmente las funciones del presidente de la
Repiiblica, como condicidon del equilibrio de la division de poderes, de la
supervivencia de ésta y del sistema presidencial mexicano, del cual nos declaramos
partidarios con las limitaciones que el caso reguiere.

Limitar las funciones del presidente no es una tendencia novedosa, pero si
vigorizada. Las facultades presidenciales solamente tienen como limite el fin de su
mandato.

“Considero que las limitaciones que deben imponerse al presidente de los
Estados Unidos Mexicanos, son de orden legislativo, permitiéndome sefialar, entre
las que a juicio de Jorge Carpizo son las siguientes:?>

PRIMERA. Supresion de la facultad legislativa extraordinaria a que se refiere el
articulo 29 constitucional, pues al contenido de ella puede avocarse el Congreso de
la Unibn o la Comisién Permanente, en su caso, pues la extrema necesidad de

' JORGE CARPIZO y JORGE MADRAZO, Memoria del Hi Congreso Naciondl de Derecho
Constitcional .. op. cit., pag. 155.
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realizarla en los casos previstos, no es motivo suficiente para privar al Legislativo de
esa facultad.

SEGUNDA. Supresién de la facultad del presidente de vetar las leyes o decretos del
Congreso, establecida en el articulo 72 constitucional, ya que independientemente de
que fas leyes aprobadas corresponden en una inmensa mayoria a iniciativas del
Ejecutivo, esta facultad se ha realizado en pocas ocasiones, y por otra parte el veto
no corresponde originariamente al sistema presidencial.

TERCERA. Supresion de las facultades del Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos establecidas en la fraccidn Il del articulo 89 constitucionat, a efecto de
que sea el Legislativo el que haga los nombramientos corespondientes y las
remociones necesarias a propuesta del Ejecutivo.

CUARTA. Supresion de las facullades a que se refieren las fracciones XVII y XVl
del articulo 89 constitucional, pasando estas facultades a los plenos del Trbunal
Superior de Justicia y de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
respectivamente.

QUINTA. Reformar Jas disposiciones relativas a la facuitad de solicitar empréstitos al
exterior, limitidndose a autorizar solamente los que sean pagaderos en el ejercicio
gubarnamentat correspondiente, y los estrictamente indispensables para reducir la
deuda ptbiica externa.

SEXTA. Lo expuesto en la ponencia tiene aplicacion en las constituciones de las
entidades federativas, por 10 que también se consideran procedentes las reformas
respectivas que se refieren al contenido de lo expuesto.

A) UNA VISION REAL PARA HACER DEL PODER
EJECUTIVO MEXICANO UN PODER DEMOCRATICO Y SUS
CONSECUENCIAS

“El sistema presidencial con democracia en México no es recomendable y que puede
generar ingobernabilidad. No desec aqui repetir las razones, pero si insistir que si
tenemos un sistema de partides no bipartidista, sino tripartidista; si el financiamiento
publico y privade de los partidos como hasta ahora no va a ias manos de los
candidatos, sino a las arcas de los partidos; si el sistema electoral para la Camara de
Diputados y en parie para la de Senadores no se adscribe al sistema de mayoria,
sino que tiene componentes proporcionales; si continla habiendo elecciones
intermedias en el caso de los diputados; si el pais sigue siendo un mosaico cultural y
social, si la distribucién del ingreso tiene una acusada diferenciacion regional; si
existe fuerte presencia indigena; si la distribucion del ingreso es muy desigual; si
tenemos millones de pobres, etc., el sistema presidencial en México con democracia
seria un fracaso.”*

¢ JAIME F. CARDENAS GRACIA. {/iu constiticicn para la democracia... op. cit., pag. 59-61.
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Es pues, un alta prioridad politica pensar en un régimen para México que sea
viable en condiciones de democracia efectiva (hay que empezar por €! sistema de
partidos pricridad o cuestion clave). Lo que es fundamental para todo régimen
moderno es que ademas de democratico sea funcional o gobernable.

Sin embargo, a pesar de estas alertas que han hecho muchos®®, parece que
por el momento los proyectos de disefio institucional no van por esos rumbos. Se
suelen manejar una alternativa para hacer del Poder Ejecutivo mexicano un poder
democratico. La primera es la que, por ejemplo, describe el Plan Nacional de
Desarrollo 1994-2000, y que sostiene gue “lo que debe suprimirse son las
atribuciones meta constitucionales dei Presidente; acrecentarse los controles de los
otros dos poderes, aunque no se precisa o detalla en qué medida, y que el titular del
Ejecutivo simplemente acate o se circunscriba a lo previsto en la Constitucion’®®. La
segunda esta de acuerdo con la primera, pero exige que también sean revisadas las
actuales atribuciones constitucionales del presidente porque se considera gque son
excesivas.

Esta altemativa creo que no seria funcional en México en condiciones
democraticas, teniendo en cuenta las inconveniencias del régimen presidencial con
un régimen tripartidista o de mayor nimero de partidos —todo dependera de c6mo se
vaya conformando el sistema de partidos-. Sin embargo, la segunda resulta mas
aceptable porque efectivamente, y como sera analizado mas adelante, el presidente
mexicano si cuenta con excesivos poderes constitucional-formales, que facilitarian o
propiciarian mds la canfrontacién que la concitiacion. Es decir, dejar las atribuciones
actuales del presidente y darles controles a los ctros poderes es crear un poderoso
instrumento de aislamiento del presidente que hard que su relacién con los ofros
poderes sea rispida y de enfrentamiento. En cambio si se reducen o limitan sus
acluales poderes constitucionales, tendremos varias consecuencias.

1) El presidente buscara el apoyo de las Camaras para muchos
asuntos; co-gobemara con ellas.

2) Si su partido tiene 1a mayoria en las Camaras no le sera dificil
gobernar; siempre y cuando exista un nivel aceptable de
disciplina partidaria.

3) Si no tiene la mayoria, estara obligado a pactar alianzas con
los partidos de oposicidon o por lo menos intercambios para
lograr que determinadas leyes que le interesen logren ser
aprobadas.

4) Genera este equilibrio actitudes mencs impenalistas que la
primera solucion.

5) Se obtiene, y esto constitucionalmente es lo mas importante,
un equilibrio entre los poderes.

m Entre otras obras vid Juan ). Linz y Anture Valenzuela, Los peligros del presidencialisme, op. cu
*** Ptan Nacional de Desarrollo, 1995-2000. México. SHCP. 1995 pag. 43.



La deficiencia es clave institucionatl del Poder Ejecutivo en esta segunda
opcion es que exige un presidente con capacidad de liderazgo. Sin capacidad de
liderazgo, ninguna de las dos altemativas tiene viabilidad, pero ésta evidentemente la
tendria menos. En términos de impacto politico se tendera a reforzar las
organizaciones y estructuras partidarias. Este es, haria bien al sistema de partides,
profesionalizaria la politica y socializaria la cultura democratica de la clase politica.

*No obstante, reconczco que tarde o temprano el sistema presidencial
mexicano tendria que cambiarse porque seria disfuncional en una democracia. Por
ejemplo, el efecto gue tiene la segunda posibilidad en los partidos al reforzarlos y
modemizaros se convierte en un factor indispensable para todo sistema
presidencial."**’

B) EL LLAMADO A CUENTAS DE LOS EX PRESIDENTES:

Para que el Congreso pudiese pedir cuentas a un presidente ¢ ex-presidente, se
requeriria, 0 bien que la oposiciéon en su conjunto conquiste el nimero de asientos
necesario en cada Camara parlamentaria para dar lugar a una demanda de juicio, 0
que el PRI, manteniendo alin la mayoria parlamentaria, adquiera suficiente
autonomia mediante su separacién organica respecto del gobierno, y por razones
politicas, viera la conveniencia de pedir cuentas a un presidente 0 ex presidente.

Por ofrc lado, y en parte debido a lo anterior, la acotacion que supone
formaimente el poder Legislativo al Ejecutivo, no ha podido cumplir esa funcion.
Pablo Gonzatez Casanava caracterizé muy bien el papel del Congreso en nuestro
régimen politico, en su estudic clasico sobre la democracia en México:

En resumen, se advierte que el sistema de equilibrio de poderes no funciona.
Hay un desequilibrio marcado que favorece al Ejecutivo. Es entonces cuando
uno se pregunta cual es la funcién del poder Legislativo. Aparentemente el
Legislativo tiene una funcién simbdlica. Sanciona actos del Ejecutivo. Les da
una validez y una fundamentacién de tipo tradicional y metafisico, en que los
actos del Ejecutivo adquieren Ja categoria de leyes, o se respaldan y apoyan
en el orden de las leyes, obedeciendo a un mecanismo simbdlico muy antiguo,
pero de tipo laico.?®

De esa forma, los legisladores han quedado desvinculados de sus respectivos
electorados, y dependen para su promocion politica de los lideres de sus partidos, lo
cual los hace iresponsables politicamente frente a los ciudadanos. La forma de
volver a imprimir al sistema electoral su funcidn de responsabilizador de partidos y
gobernantes es, desde luego brindandoles un grado auténtico de imparciaiidad a las
autoridades electorales, que a su vez se traduzca en limpieza, equidad en las
condiciones de competencia y fidelidad en su veredicto. Pero otra reforma pendiente,
sin la cual los legisladores no terminaran por ser responsables ante sus electores, es

7 SAIME F. CARDENAS, Una constitucion para la democracia .. op. cit., pag. 61
" PABLO GONZALEZ CASANOVA, La democracia en México, 4° edic.. Ediciones Era, México, 1971 pay
33
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la reeleccion continua en el Congresc. Resulta evidentememe peligroso la
reinstauracion del principio de reeleccién a nivel presidencial {aungue eso mismo lo
haria también responsable politicamente frente a la ciudadania) en tanto no haya
plena garantia de limpieza e imparcialidad electoral, pero eso no obsta para que no
pueda procederse a reinstalar la reeleccion parlamentaria. De hecho, como lo sefalé
en 1973 don Daniel Cosio Villegas®®, la no reeleccion parlamentaria fue una de las
medidas claves despojar al un Congreso, formado mayoritariamente por legisladores
priistas, de su autonomia respecto del poder Ejecutivo.

En cuanto a la responsabilidad presidencial, la transparencia y justicia
electora! no contribuirdn a hacerlo politicamente responsable, pues una vez electo, y
sin la posibilidad de reelegirse, las urnas ya no k pueden dafiar directamente. Desde
luego, una mala gestion presidencial puede castigar a su partido, pero esto es algo
que no parece haber preocupado gran cosa a los uitimos presidentes mexicanos. Y
en o que hace al contrapesc que debe suponer el poder Judicial sobre el Ejecutivo,
también poco a poco, la élite revolucionaria tomo las medidas adecuadas para
neutralizar su independencia, y con ello asegurar la impunidad del Ejecutivo y sus
protegidos. El hecho de que el presidente tuviera ia facultad de proponer y remover a
los miembros del poder judicial automaticamente se tradujo en su total subordinacion
a aquél, perdiendo asi las facultades para cumplir su funcién democratica que, seguin
Tocqueville, “es la de servir como arbitro”. Y, sin embargo, en ciertas circunstancias
al poder judicial en México ha podide actuar con un margen mayor de autonomia de
Jo que lo ha hecho el poder legislativo.?*

Es decir, aunque bajo ciertas condiciones el poder Judicial pueda proteger el
interés de algunos sectores frente al abuso de las autoridades (a partir, por ejemplo
del derecho de amparo) éstas, y sobre todo las mas encumbradas, siguen siendo
impunes, y con ello se desvirtlian también los objetivos de la democracia politica.

En México falta mucho trecho por recorrer para dar al poder Judicial una
autentica autonomia, imprescindible para que cpere una democracia eficaz.

Asi pues, la auténtica autonomia dei poder Judicial y otras reformas son
esenciales para contener eficazmente el poder presidencial y aplicar adecuadamente
la responsabilidad legal a presidentes y ex presidentes, y a otros funcionarios
publicos y titulares de cargos de eleccidn popular. En cuanto a limitar el poder
presidencial, el Partido Accién Nacional ha anunciado la presentacion de una
iniciativa de ley para que el Mandatario en funciones pueda ser sometido a juicio
politico: “El presidente de la Repiblica {el cargo} debe ser sometido a juicio no
solamente por traicion a la patria, sino por otros elementos graves que surjan dentro

2 L os candidatos 2 diputados y senadores desean en general hacer una carrera politica, y como el principio de
no regleccidn les impide ocupar el mismo lugar que el Congreso por mucho tiempo, se sienten obligados a
distinguirse por su lealtad al pantido y al presidente para que, después de servir tres afios como diputados. puedan
pasar al Senado olros seis. y otros tantos de gobernadores. Es por esto que después de tres afios de su mandato, el
porvenir de un diputado no depende en absoluto de los ciudadanos, sine del favor de los dingentes del pantido en
iltima instancia de la voluntad presidencial™. DANIEL COSIO VILLEGAS, Ef sistema politico mexicano. fus
posibilidades de cambio, 2)° reimp., Cuadernos de Joaquin Mortiz, México, 1994, pag. 29-30.

2 Segun el estudio citado de Gonzalez Casanova. La democracia en México, op. cit., pag. 37.
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de su mandato; de no ser asi, podra haber una especie de impunidad”. Para limitar el
poder del presidente, al menos en lo que hace a la apropiacion indebida de los
recursos publicos, han surgido propuestas de que al menos se apliquen algunas
medidas que, aungue no muy espectaculares, ayudarian a controlar el poder
presidencial en el futuro, al menos en lo gue hace a la acumulacion inexplicable de
fortunas. Gabriel Zaid desde hace tiempo ha propuesto aigunas de estas formuias.
En un escrito de 1986, sugirid que los precandidatos a la presidencia hicieran una
declaracion de su patrimonio, y permitieran que se fiscalizara a lo largo de su
mandato, en caso de ganar. Esta opcion podria ser aceptable como condicion para
buscar la presidencia. Dice Zaid, que “{renunciar a enriquecerse, a cambio de ejercer
la presidencia, aunque sea por seis arfios, es un contrato atractivisimo para una
multitud de posibles candidatos™. Con eso se terminaria la impunidad presidencial,
sin afectar al presidente que pusiera en practica esta medida; Un presidente que
haya firmado de antemano y publicamente su renuncia a la impunidad en o
patrimonial, sabra que habra roto !a tradicién y que no podra esperar proteccion del
Sucesor.

Sobre esta posibilidad, los priistas Miguel Aleman Velasco y Angler Sergio
Guerrero Mier se pronunciaron a favor de que se someta a control la situacién
patimonial del presidente en tumo. Es bueno saber exactamente cudl es el
patrimonio del presidente de la Replblica, podria ser una declaracién ante notario
publico. Las limitaciones que actuaimente se tienen en materia de juicio politico y de
declaracién de procedencia en tomo de la figura del presidente de la Republica,
impiden que haya una serie de investigacicnes y que se proceda en el casc de
delitos graves que lesionan al Pais™2. Por su parte Emilio Krieger propone que
debiera obligarse a un ex-presidente a residir en México al menos durante el
siguiente afo posterior al té&mino de su mandato, para faciltar el que pueda
llamarsele a cuentas, en caso de que haya mativo para ello. Esto podria también
disuadir a un presidente en funciones de abusar de su enorme poder.

Otro paso fundamental para limitar el poder presidencial tendria que ser Ia
descentralizacién de la Comisién Nacional de Derechos Humanos y de la Contraloria
General, de modo gue dependieran directamente de una comisién parlamentana
formada por los partidos politicos con representacién.

El hecho es que hasta ahora jamas se ha llamado a cuentas a un ex
presidente, pues la proteccidn del presidente entrante de las espaldas del presidente
saliente ha sido parte del pacto no escrito que dio forma al régimen priista, y
garantiza a su vez la impunidad del presidente en funciones una vez que termine su
mandato. La facultad meta constituciona!l del presidente para designar a su sucesaor,
que ha caracterizado al régimen politico desde 1924, cumple precisamente esa
funcién. Se trata de un pacto implicito entre ambos personajes, el nuevo y el viejo
presidente: la presidencia a cambio de la impunidad. De ahi que haya sido utopico el
que un presidente llame a cuentas legales a su antecesor. Cuando mucho, el
presidente entrante puede deslindarse declarativamente de !a politica de su

il GABRIEL ZAID, " La economia presidencial”, México, Vueha, 1987, pag. 169
=" Reforma, 17 de marzo de 1995,



antecesor para recuperar parte de la credibilidad perdida por el gobierno anterior.
Pero ademas hay otro punto de gran importancia: la dificultad de que un presidente
acepte que se aplique la ley a su antecesor, radica por un lado en la elevada
probabilidad de que el primero haya estado involucrado, en alguna medida, en los
llicitos que se podrian perseguir, en vitud de que los presidentes en México son
elegidos precisamente de entre las filas del gabinete presidencial, y en particular, de
aquellas carteras que tienen un primer nivel de importancia (Trabajo, Gobernacién,
Hacienda, etc). Esta cadena podria romperse si algun presidente llamara a cuentas a
su antecesor inmediato. En el mismo momento en que tal accion tuviera lugar, la
impunidad de los ex-presidentes quedaria ipso facfo vuinerada, pues se habria
semado el precedente y, a parlir de entonces, ningin ex-presidente quedaria
protegido contra la accion penal al término de su mandato. Como lo sefialdé Burgoa
Orihuela: “Exigir un juicio politico es absurdo, puesto gue con esto se destituiria del
cargo a quien ya no tiene ninguno en nuestro pais (pero) el juicio civil seria un
precedente histérico y serviria de gran precedente para que todos los futuros
presidentes, incluso el actual se vayan preparando.. Podria quedar eliminada la
impunidad de los ex presidentes cuando a alguno de ellos se le hiciera rendir
cuentas. Esta idea la propuso Enrique Krauze en 1883, cuando proponia a De la
Madrid llamar a cuentas a su antecesor, en medio de la grave crisis onginada por el
colapso econdmico en que termind ef gobierno lopezportillista.

2Qué condiciones podrian llevar a un presidente a llamar a cuentas a
alguno de sus antecesores? “Solo una situacion de gran emergencia y riesgo de
ingobernabilidad, derivada de una encime crisis y de la impopularidad consecuente
de su pnincipal responsable: el ex-presidente inmediato anterior. Un presidente sdlo
renunciara a su futura impunidad si no le queda otra altermativa para sostener su
gobierno; la opcion que entonces se le plantearia seria: gozar del periodo
presidencial con mas credibilidad y estabilidad de la vigente, a cambio de perder su
futura impunidad como ex presidente; o bien intentar preservar la impunidad a riesgo
de que su gobiemo se venga abajo, o enfrente enormes dificuitades para sostenerse
en pie’.

Una situacién de gran descontento y movilizacién ciudadanas, derivado de un
mal manejo politico ¢ econdémico del gobiemo anterior, pueden crear estas
condiciones de intercambio politico. Puede decirse que, hasta ahora, el nivel de
desafio pidiendo responsabilidag a los ex presidentes no ha sido suficientemente
grande para obligar al presidente en tumo a ceder en ese punto. Perc en virtud de
que las crisis sexenates se han vuelto ya parte del proceso politico habitual, y dado
que cada fin de sexenio ha resultado mas dramatico que el anterior, se ha venido
proyectando la aparicion de un escenario en el cual la gobemabilidad esté tan
amenazada, que sélo un golpe como llamar a cuentas a un ex presidente pueda dar
aliento suficiente al presidente entrante para generar suficiente gobemabilidad
durante su sexenio.
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Desde luego, el juzgar y en su caso penalizar a un ex presidente no solo
supone para el presidente que lo decida el sacrificio de su propia impunidad
"pospresidencial”, sino también enfrentar alguncs costos inmediatos —que podrian
ser muy elevados-, como |a reaccién vindicativa del propio ex presidente sacnficado
o de sus aliados.

En efecto pues, el lamado a cuentas de los ex gobernantes en un proceso de
transicion pacifica genera riesgos y costos. Sin embargo, pese a estas limitaciones,
una demacracia recién inaugurada puede poner en marcha la aplicacién de la ley con
mas continuidad y sistematizacion una vez que ha sido instaurada, aunque lo haga
de manera gradual, para alcanzar mayor universalidad una vez que esa democracia
haya sido consolidada. La propia posibilidad de alternancia en el poder quita ia
certeza a un gobiemo de que sera sustituido por sus correligionarios y, en esa
medida, nada garantizara su impunidad. Esto genera la famosa “reaccidon anticipada”
de la que habla la teoria democratica, y que se refiere al calculo racional que hacen
los gobemantes y que los lleva a ser mas prudentes y cauteiosos en ei ejercicio de
su poder, si no quieren terminar mal (excluidos totalmente del poder, en medio de la
ignominia ciudadana, o incluso en la carcel).

De cualquier forma, resutta conveniente que un nuevo gobiemo democratico
llame a cuentas a menos a algunos de los principales responsables del desastre
nacional o de abusos de poder, segun el caso, para dar fuerza a la legalidad y
brindar un halo de legitimidad al nuevo orden democratico.

Eliminar la impunidad presidencial es un elemento clave en un sistema como
el mexicano por el enorme poder que el titular del Ejecutivo goza, y que da pie a un
paraguas de proteccion a la corrupcion, el abuso y la violacion de derechos
humanos, que puede extenderse tanto como el propio presidente en tumo lo desee.

La deformacion de los poderes Legislativo y Judicial en México, son causa y
consecuencia del presidencialismo impune que, a su vez provoca la corrupcion
extensa e intensa que contamina las venas del sistema politico, la violacion
sistematica de los derechos humanos, fa tentacion por parte de quienes detentan el
poder de abusar de él sin rendir cuentas a nadie, y las probabilidades de tomar
temerarias decisiones en materia econémica y social, que pueden hundir al pais
completo sin que aquéllos que las tomaron paguen politica o legalmenle por su -
negligencia, ineptitud o dolo, segun sea el caso. La forma mas rapida hoy en dia de
poner un limite considerable —aunque no suficiente- al poder presidencial, consiste
en que el presidente mismo se auto limite, no de palabra, sino llamando en cuentas a
SU sucesor, pues dejaria un zg{ecedente que eliminaria de golpe su propia impunidad
cuando abandone el poder.

™ Ihid, pag 291
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li. FORMAS Y MECANISMOS MEDIANTE LOS
CUALES PUEDE SUPRIMIRSE EL
PRESIDENCIALISMO Y ACOTAR EL SISTEMA
PRESIDENCIAL.

A) LA PERTINENCIA DE CANCELAR EL
PRESIDENCIALISMO Y ACOTAR EL SISTEMA
PRESIDENCIAL.

Liegd a calar tan hondo el presidencialismo, que para su cancelacion no basta el solo
hecho de que ahora se transparente nitidamente la division de poderes, sino que
sera necesario desarmraigar de toda la estructura gubemamental y de todo el sistema
paolitico las manifestaciones y secueias del presidencialismo. Para citar sélo algunas,
mencionemos la enorme centralizacion administrativa, el monopolio federal sobre la
politica fiscal, de inversiones y de gasto publico y la preeminencia que atin conserva
el Presidents sobre un sinnOmero de instituciones e instancias politicas y
gubernamentales.

Con el correr de los afios, el presidencialismo llegd a socavar las bases del
federalismo y del equilibric entre los poderes. Surgido del sistema presidencial que fa
Constitucién establece, razones de orden histérico, politico y econémico auspiciaron
la concentracién del poder en el Ejecutivo federal hasta hacer del presidente una
figura preeminente, a veces autoritaria, que le permitid invadir funciones
correspondientes a otros poderes y al gobiermne y scberania de las entidades
federativas.

E! presidencialismo no surgidé en plenitud en un momento dado. Fue un
proceso que, sin seguir una tendencia secular uniforme, tuvo sus vaivenes, segun el
grado de desarrollo y madurez de las instituciones republicanas y de acuerdo con las
circunstancias politicas y econémicas, intemas y externas prevalecientes en un
momento dado. No es desdefiable, no con mucho, el papel que jugd el caracter y
temperamento de! Ejecutivo en turno.

El presidencialismo mexicano puede explicarse por la irrebatible fuerza que
ejercid el Ejecutivo dentrc del sisterna politico. Para llegar a esta posicién
preeminente, el Presidente en turno no sélo contdé con las numerasas y muy
importantes atribuciones que le otorga ta Constitucién, sino ademas con todas las
facuftades que un sistema politico permisivo, flexible y condescendiente ilegaron a
signarle. Por eso, desde hace afcs se habla de las causas constitucionaies y
metaconstitucionales que prohijaron al presidencialismo mexicano.

Asi podemos afirmar que el presidencialismo mexicano se construyd sobre
bases juridicas y administrativas, por costumbres y tradiciones, por razones
histéricas y quiza hasta propias de la psicologia del mexicano. El presidencialismo es
parte esencial de la cultura politica del mexicano.
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Para superar los efectos pemniciosos del presidencialismo en las instituciones
republicanas, hay quienes afirman que es necesario “acotar el presidencialismo a los
términos constitucionales™ Yo disiento. Me parece que esa expresién, por un tado,
deja vivo atl presidencialismo y, por otra, deja intactos ios términos constitucionales
de nuestro actual sistema presidencial.

Eliseo Mendoza propone:. “si de fo que se trata es de reconstruir un sistema
sobre bases de equidad, democracia y equilibrio, es imprescindible cancelar el
presidencialismo, y, por otra parte, acotar el sistema presidencial. Lo primero no
reguiere explicacién, creo. Lo segundo estd vinculado con la propuesta relativa a
cancelar atnibuciones presidenciales gue limitan la soberania de los ofros poderes y
de los estados de la repiblica. Estoy consciente de que esta propuesta requerira no
sélc de un anadlisis exhaustivo de las facultades de cada uno de los poderes, sinc
también de todas las cuestiones administrativas y de gobierno en general, que ha
concentrado la federacion en detrimento de los gobiemos estatales y municipales. La
tarea no es facil, pero el ejercicio vaie la pena, si queremos liegar a un gobiemno en
donde quede garantizada no sdélo la divisidn de poderes, sino su equilibric y su
control reciproco, asi como darde a los gobiernos estatales y municipales la
oportunidad de decidir scberanamente sus destinos™.%*

Cuando se discute sobre el presidencialismo y el sisterna presidencial,
pareciera ser que hay un consenso generalizado respecto de la cancelacién del
primero y el acotamiento del segundo. Los argumentos que se esgrimen para la
cancelacién del presidencialismo son en el sentido de que su practica, a veces
desorbitada, anula ei federalismo, socava el principio de ia divisibn de poderes,
auspicia el centralismo gubermamental excesivo y dificulta el desarmollo democratico,
fo cual tiene graves repercusiones en importantes aspectos politicos, econémicos y
sociales de la nacién.

El presidencialismo, al socavar el principio de la division de pederes y las
bases del pacto federal, ha desvalorizado las mas importantes institucicnes
republicanas, deformando la organizacion politica y, con la centralizacion
gubernamental a que ha conducido, complicado en grade superativo fa
administracién publica del pais, disminuyendo su eficiencia.

A lo largo de esta tesis tratamos de demostrar que, a través del tiempo, el
sistema presidencial devino presidencialismo, que desde el principio se manifestd en
una franca preeminencia del Poder Ejecutivo scbre los poderes Legislativo y Judicial
y sobre los gobiemos estatales y municipales. Ello, como consecuencia tanto de
leyes constitucicnales —as asociadas a un fuerte sistema presidencial- como de
factores “metaconsiitucionales”, como afirmara Jorge Carpizo. Dicho de otra manera,
tanto por causas derivadas del orden juridico prevaleciente, como por las originadas
en los usos, costumbres y tradiciones gque caracterizan a nuestro sistema potitico.

Este conjunto de factores le ha permitido al presidente de la Republica
acumular un gran nimero de facultades y responsabilidades, a grado tal que la
ciudadania tiene, con cterta razon, la conviccidon de que el presidente representa, en

P* ELISEQ MENDOZA BERRUETO, “Presidencialisme y democracia”. op. cif.. pag 7



Mexico, el maximo poder nacional, sin limite ni bairera alguna. Las consecuencias de
esta percepcién popular son muchas y variadas: 2) el presidente es el responsable,
para bien o para mal, de todo lo gue sucede en el pais; b) el pueblo suele tener poca
consideracion para los miembros de los otros poderes; ¢) se crean dudas sobre fa
eficiencia de ofras instituciones politicas, asi como de la administracion publica en
general, y d) el pueblo tiene poca confianza en el imperio de |a ley, lo que es natural
cuando hay un sistema judicial que hasta ahora pareciera no tener la voluntad o la
capacidad para llegar a ias ultimas consecuencias en cuanto al ejercicio de su
soberania. Esto ademas de que, por otras razones ya conocidas, la imparticion de
justicia, en algunos casos, suele apartarse de la objetividad legal para convertirse en
casuistica, fiexible y permisiva.

El perfeccionamiento de la democracia, la modernizacion politica, la mayor
eficiencia administrativa, la mejor procuracion de justicia, el fortalecimiento de [a
confianza del pueblo en las instituciones gubermamentales, son todos elementos que
forman parte, entre otros, de una exigencia nacional, cuyo logro puede alcanzarse,
entre ofras formas, cancelando el presidencialismo y acotando el sistema
presidencial mismo.

Si como pais y dentro de un sistema politico mundial globalizado aspiramos a
altemar e identificarnos con las naciones cuyos sistemas politicos se reconocen
comc democracias competitivas, México tendrd que asumir plenamente el
compromiso de instaurar, sin mas retrasos, el imperio absoluto de la ley, de la
justicia, y et pleno funcionamiento de las instituciones democraticas. Todo ello
refuerza ia necesidad de suprimir el presidencialisme y acotar el sistema
presidencial, como prerrequisitos para poder avanzar dentro de la globalidad del
sistema econémico, politico y social que prevalece en el mundo contemporaneo.

Para que un gobiemo pueda proteger plenamente los derechos y garantias de
tado un pueblo, se requiere no $6lo que las atribuciones de cada uno de los poderes
estén claramente definidas y acotadas en la Constitucién y en las leyes secundarias,
sino que cualquier extralimitacion dé un poder a costa de la soberanfa de ofro sea
oportunamente detectada y severamente reprimida.

Cuando un sistema politico funciona bajo la preeminencia de un solo peder,
cuando lag sobreposiciones de un poder sobre otro son practica comuin, cuando no
funcionan los “contrapesos”™ ni se sancionan los desmanes, tal sistema se
desequilibra, pierde eficacia, se vuelve inoperante y puede perderse en la anarguia o
en el autoritarismo. Los riesgos son aun mayores cuando ese poder preeminente
esta representado por la voluntad de un solo individuo, en este caso el presidente de
la Republica; maxime cuando el fuero de este funcionaric es de tal dimensién que no
lo alcanza la ley, salvo en casos verdaderamente excepcionales.

B) EL FORTALECIMIENTO DEL PODER JUDICIAL.

Desde la Constitucion de 1824 se establecid o que se conoce como una dualidad de
érganos judiciales: los tribunales de la federacion y los tribunales de los estados.
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Este sistema de doble junisdiccion permanecié en la Constitucién de 1857 y continuo
vigente aun después de la de 1917.

Como sucede con las funciones de los otros dos poderes de la Union, el
Judicial esta altamente cenfralizado. Tal concentracion se origind desde 186G,
cuando se empezaron a reconocer en la Suprema Corte de Justicia los juicios de
amparo en contra de las resoluciones judiciales de todos los tribunales del pais. Esto
se debid a una interpretacion especial del articulo 14 de la Constitucién de 1857, que
a la letra expresaba: “No se podra expedir ninguna ley retroactiva. Nadie puede ser
juzgado ni sentenciado sino por leyes dadas con anterioridad al hecho y exactamente
aplicadas a él, por el tribunal que previamente haya establecido la ley”.

El Constituyente de Querétaro considerd conveniente conservar esa
centralizacion, al consagrar en los articulos 14, 16 y 107 de nuestra Carta Magna la
procedencia del juicic de ampara contra las sentencias de todos los tribunales del
pais. Tan reiterada como importante facultad otorgada a la Suprema Corte agravé la
cenfralizacién de la imparticion de justicia, al grado de que esta delicada funcion
publica se volvio lenta, se burocratizd, y no fueron pocos los casos en que la justicia
se rematé al mejor postor.

No fue sino hasta los tiempos del presidente Miguel de la Madrid cuando,
reconociendo la gravedad del problema, se reformé la Constitucion, dejandole a la
Suprema Corte la resolucién de las controversias .en materia estrictamente
constitucional y a tos Tribunales Colegiados de Circuito, creados en 1951, las
controversias relativas al control de legalidad. Con esta reforma, la Suprema Corte se
convirtid, de hecho, en un verdadero tribunai constitucional.

Sin embargo, la interpretacién de las leyes y la confusa definicion de las
jurisdicciones han provocado que los Tribunales Colegiados de Circuito absorban
una buena parte de los asuntos del nivel estatal, con lo que, de hecho, se ha
mencscabado el funcionamiento de los tribunales locales, por lo que practicamente
se ha reducido la dable jurisdiccion, resolviendo los tribunales federales la mayor
parte de los negocios.

Una razdn adicional por la que los tribunales locales han perdido terreno se
deriva de la reforma de 1967 al articulo 94 consfifucional, por ia cual se vuelve
obligatoria *1a junsprudencia que establezcan tos tribunales del Poder Judicial de la
federacion sobre interpretacion de fa Constitucion, leyes y reglamentos federales o
locales y tratados internacionales celebrados por et Estado mexicano, asi como los
requisitos para su interrupcion o medificacion”. Lo anterier ha provecado que los
tribunales locales deban sujetarse a los lineamientos de la jurisprudencia federal, con
lo cual juridicamente se confirma lo que ya habia sucedido en la practica: la pérdida
de autonomia de los tribunales locales en la interpretacion y aplicacién de las
disposiciones legales de caracter local.>*®
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Otro problema de fondo lo representa la elevada complejidad de la
organizacion judicial de nuestro pais, que afecta por igual al ambito federal como al
de los estados de la Republica, lo que dificulta su gobierno y administracion.

Por ejemplo, tenemos las juntas tripartitas de Conciliacién y Arbitraje como
érganos de solucién de conflictos obrero-patronales, organizados por el gobierno
federal y los gobiermnos de las entidades federativas.

Ante esta grave problematica, ha surgido un vigoroso movimiento para
perfeccionar y ampliar el funcionamiento de las diversas instancias de imparticion de
Justicia, que se vuelve mas urgente con motivo del crecimiento del pais en todos los
érdenes. El sistema cuenta ahora con diversos tribunales que no dependen del
Poder Judicial sino del Poder Ejecutivo, principalmente del federal. Tales tribunales
son en materna fiscal, contencioso-administrativo, agrarios, consejos titulares, y
también juzgados de distrito especializados en materias ¢ivil, penal y administrativa,
en asuntos familiares, inquilinarios, concursales, efc.

En el Poder Judicial hay muchas cosas por descentralizar; en naviembre de
1994, la Comisién Nacional de Trbunales Superiores de Justicia de los Estados
Unidos Mexicanos, reunida en la ciudad de Querétaro, proclamé una Declaracién en
la que seflalaba que “la justicia local se ha convertido en una maquiladora de la
justicia federal. Estas practicas han tenido como consecuencia un demérito y
menosprecio a los Poderes Judiciales de los Estados, creandose de esta manera
magistrados, jueces, empleados y justicia de segunda, rompiéndose el equilibric en
el principio federalista”

En el clausulado propositito se planteé “descentralizar el control de la legalidad
y la competencia de los Tribunales Colegiados de Circuito y Juzgados de Distrito,
que zhora tienen en materia comin a los Poderes Judiciales de los estados y del
Distrito Federal. Por Oltimo, se propuso la creacion de Supremas Cortes de Justicia
de los estados y Juzgados de amparo Locales.

Es evidente que cualquier esfuerzo por redistribuir funciones entre los poderes de
la Unidn significara una magnifica oportunidad para revisar a fondo el sistema judicial
en su conjunto, con el propésito de restituirle la gran cantidad de atribuciones que el
Poder Ejecufivo ha iogrado absorber hasta ahora.

C) LA REELECCION DE LOS LEGISLADORES Y LA
SOBERANIA DEL PODER LEGISLATIVO.

El término reeleccidn ha sido un tabG hasta ahora insuperable en nuestro medio
politico. Y no es para menas: ¢con la bandera de la no reeleccion se levanté en armas
Porfirio Diaz para echar del poder a Lerdo de Tejada, y afios después, cuando Diaz
se eterniz6 en la presidencia, Francisco 1. Madero le cobré con la misma moneda.
Por su ambicion politica, Obregdn traicioné el postulado antimeeleccionista de
Madero y presioné al presidente Calles y al Congreso para que se modificara la



Caonstitucion con el propdsito de reelegirse. Ya reelecto, Obregén pago con la vida su
deslealtad a los principios por los cuales habia tuchado, al lado de Carranza.

Por eso es que, con esos antecedenies, cuantas veces se habla de
reeleccion, asi sea del cargo popular mas modesto, el pueblo rechaza la iniciativa,
pues piensa que se trata de un intento por iniciar un movimiento de opinién publica
gue bien padria terminar alentando !a reeleccion del presidente de la Replblica.

Intentos por reelegir presidentes de la Republica ha habido varios, quiza mas
de los que nos imaginamos. De ello se habld en las postrimerias de ia administracion
de Miguel Aleman, de Diaz Ordaz, de Echeverria y de Salinas de Gortari. No es dificil
gue, en algunos casos, ellos mismos hayan propiciado opiniones tendientes a lograr
tal propésito.

En tiempos de Diaz Ordaz se propuso la reeleccion de los diputados y de los
senadores. La sola mencion del término reeleccidon armé tal escandalo en el medio
politico nacional, que la propuesta tuvo que retirarse a la brevedad. El presidente, por
su parte, hubo de hacer categéricas declaraciones contrarias a la reeleccion para
apaciguar las olas anti reeleccionistas que empezaban a golpeario.

En los Estados Unidos, tanto dipulados (representantes) como senadores
tienen derecho a la reeleccién. Esto los obliga, por una parte, no sdio a estar en
constante contacto con sus electores a efecto de no perder simpatias, sino también a
tomar el parecer de su comunidad respecto de fos asuntos por discutir y como votar
en la cAmara. Una falla en este procedimiento de consulta podria convertirse en la
peérdida de confianza de los electores para la siguiente eleccidn.

Quiza por eso en los Estados Unidos los miembros de! Congreso estan mas
cerca de los electores; su primer compromiso es con ellos, ya que, en Gitima
instancia, a los electores les deben su cargo y su camrera politica. Esto explica el
porqué tienen mayor compromiso con la ciudadania que con su partido e, incluso,
que con el presidente de la Replblica, asi sea de su mismo partido. En esto radica,
basicamente, la mayor independencia de los congresistas estadounidenses respecto
de su partido politico y de su presidente de la reptibiica, y, como reflejo, se explica
también el porqué de la autonomia del poder legislativo.

En México, en cambio, la no reeleccién inmediata hace innecesario, para los
congresistas, frecuentar sus jurisdicciones electorales y, por el contrario, los ata mas
a su partido y al presidente, ya que en cuanto termina el periodo para el cual fueron
electos tienen gue buscar otra oportunidad politica, sea otra vez de caracter electoral
o dentro de la administracion publica.

Es por ello que en México la no reeleccion inmediata de los legisladores
explica en parte —que no justifica- su ausencia de los respectivos distritos electorales
y su olvido de los electares, de la ciudadania. En cambio, da lugar, ademas, a una
inevitable dependencia politica, tanto personal como colectiva, respecto del
Ejecutivo.

Estos argumentos son vélidos también para el caso de los legisladores que
pertenecen a ios congresos de los estados.
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Otro aspecto que vale la pena mencionar es {a imagen que se tiene en México
del legislador. Los electores, sobre todo los de clase popular, ven a sus candidatos al
Congreso de la Unidn mas como gestores potenciales de obras y beneficios para la
comunidad que como auténticos legisladores, aunque saben o intuyen que el
legisiador, como resultado de su dependencia del Ejecutivo, no es un personaje muy
importante. En algunos sectores y regiones del pais es tan elemental la cultura
politica del pueblo, que la ciudadania no sabe a ciencia cierta qué es un legislador; lo
que si sabe es que todo se gobierna “desde arriba”, y, por lo tanto, siempre anda
buscando hacer contacto al mas alto nivel posible.

Al pueblo en general no le interesa ni la discusién ni la aprobacion de nuevas
leyes, a las que ve como lejanas a su realidad y en las que no tiene razones para
confiar. Por eso prefiere ver a sus legisladores gesticnando beneficios concretos
para su comunidad.

La no reeleccién inmediata en el caso de los presidentes municipales tiene
efectos parecidos a la de los legisladores. Al alcalde, para continuar su carrera
politica, ie interesa menos el juicio de sus conciudadanos que el buen concepto que
de él tenga el gobernador. Por otra parte, es evidente que tres afios de ejercicio de
gobiemo municipal es un periodo demasiado corto. Lo reducido del tiempo, la no
reeleccion inmediata y la carencia de recursos financieros juegan en contra e
impiden el fortalecimientio del municipio, haciendo mas grande su dependencia
respecto del gobierno del estado.

Si se permitiera la reeleccion, el presidente municipal se empefiaria en hacer
el mejor trabajo posible, para continuar gozando de la confianza de sus
conciudadanos y optar por un nuevo periodo, en e que podria culminar sus
proyectos de construccién de obras y regimenes gubermamentales, cuyo tiempo de
realizacion rebasa, en muchos casos, el corto piazo de un trienio.

En México no se ha queride insistir en el tema de la reeleccion para cargo
algune por no dar lugar, ni remotamente, a que renazca el asunto de la reeleccion del
presidente de la Republica, materia en la cual parece que los mexicanos somos
exiremadamente sensibles.

La no reeleccion presidencial en México seguramente continuara firme. Seis anos
son mas que suficientes para instrumentar y llevar a la practica cualquier plan de
gobiemno.

Los cambios democraticos que con razdn llenan de euforia a muchos mexicanos,
tienen que ver con el de la auténtica identificacion de los diputados y senadores con
los intereses de los electores. Mucho se habld del “levantadedos”™ en las camaras,
como efecto del presidencialismo, asi se interpretaba la colabeoracién del Legistativo
con el Ejecutivo. Una vez mas los legisladores estardn mas atentos a las
instrucciones del partide que a los intereses de sus electores, pues es obvio que su
carrera politica depende mas de la "nomenclatura” partidista que de sus electores.

LLa Unica solucién a este problema es la reeieccion en periodos inmediatos de ios
senadores y diputados federales y locales. Asi tendrian mas cuidado de consultar o
cuando menos informar a sus electores de su voto en la Camara y los obligaria a



visitar con frecuencia sus distritos. Ademas esto serviria para elevar la cultura poiitica
de la ciudadania. El resultado de lo anterior es que tendriamos camaras legislativas
mas independientes, mas soberanas. A pesar de los argumentos expresados, es
muy probable que, por razones obvias, a los partidos politicos no les convenga este
cambio, pues perderian gran parte del control sobre sus miembros en las Camaras.
En fin, ojala y avancemos en esto y en lo demas.

D) LA FEDERALIZACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

A lo largo del presente trabajo hemaos visto el proceso mediante el cual 1a federacion
ha acumulado una enorme cantidad de facultades de muy diversa indole, dejando a
los gobiemos estatales y municipales de la Repiblica un area de accidn muy
reducida y secundaria. Desde 1917 a la fecha, gran parte de las reformas
constitucionales que se han llevado a cabo han tenido como propésito, directo o
indirecto, ampliar el nGmero de atribuciones del gobierno federal y, en particular, del
presidente de la Republica. Este proceso se refleja claramente en la evolucion de la
estructura del aparato gubernamentai de la federacién, evolucidon que se acelerd a
partir de 1970 con el presidente Echeverria.

Al ejercer el gobierno federal sus facultades relacionadas con la planeaciéon
nacional, la rectoria economica del Estado y la promocién del desarrolic urbano y
rural, asi coma con el manejo de las areas estratégicas de la economia, el resultado
inevitable fue la centraiizacién de las politicas hacendaria, fiscal, laboral, de
comercio, abasto y precios, petrolera, forestal, agricola, ganadera, ecolbgica, de
salud, de educacion, de imparticion de justicia, y...l1a lista es inagotable. El gobierno
federal es el que disena las paliticas, elabora los programas y ejecuta [a mayoria de
los proyectos que tienen que ver con cada sector de actividad, con cada estado o
con cada municipio de la Republica. En algunos casos las obras se discuten con los
gobemadores y de comin acuerdo se ejecutan. En ofras ocasiones el gobemador se
entera por los medios de comunicacion social. Esta situacion es mas aguda en el
caso de otras acciones federales en las que la federacion actia casi siempre al
margen de los gobiernos locales, como por ejemplo en asuntos laborales, agrarios,
agricolas, comerciales, y no digamos fiscales o aduaneros.

No se desconoce el hecho de que México, desde sus inicios como nacién,
requiri6 de la conformacién de un Estado fuerle que garantizara soberania e
independencia. Fue necesario crear una Presidencia firme, garante de la estabilidad,
la armonia, la paz social y la unidad nacional. Sin embargo, con el tiempo cambiaron
las circunstancias y, en lugar de haberse iniciado un proceso de descentralizacion
hacia los gobiemos locales, una vez que se superaron [as etapas criticas se
recrudecio la centralizacién, se agrandd el gobierno federal y se empequenecieron
i0s gobiernos locates.

Ahora prevalece un reclamo generalizado por fortalecer el federalismo,
cancelar la elevada centralizacion administrativa y disminuir el autoritarismo del
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gobierno federal. Lo que ahora se plantea es la cancelacion del presidencialismo
mexicano, al que ya se le considera un obstaculo para avanzar hacia la democracia,
anacronico respecto de la modernidad politica, incapaz de satisfacer las expectativas
de mayor eficiencia administrativa que exigen los nuevos tiempos de apertura y
competitividad, y peligrosamente cerrado a la participacion de la sociedad civil en el
manejo de las cosas que son vitales para su desarrollo, progreso y bienestar.

La cancelacién del presidencialismo no debe confundirse con la anulacidén del
sistema presidencial. Lo que ahora se plantea es una reforma de la cual surja un
sistema sin las deformaciones centralizadoras, autocraticas y autontarias que
atropellan la soberania de los ofros poderes de la Union y la de los gobiemos locales,
en agravio de la dignidad de los mexicanos. Un sistema presidencial que replantee
un nuevo eguilibrio entre los poderes de la Unidn y se ajuste a los principios del
pacto federal, a partir de una asignacién mas justa y equitativa de atribuciones y de
recursos financieros.

E! problema de la distribucion de los recursos fiscales de la nacién es de vital
importancia en cuaiquier propésito de descentralizacion gubernamental. La Ley de
Cocordinacion Fiscal de 1980 establece el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal,
al cual "pueden” adherirse las entidades federativas del pais y ser sujetas de los
beneficios del Sistema de Participaciones Federales, a cambic de no establecer
impuestos que se contrapongan a ia ley del impuesto al valor agregado y a la ley dei
impuesto especial sobre produccién y servicios.

Las participaciones se ctorgan por medio de dos fondos: el Fondo General de
Participaciones y el Fondo de Fomento Municipal. De acuerdo con lo anterior, todos
los estados de la Republica y el Distrito Federal reciben, a través del Fondo General,
menos de la quinta parte de la liamada Recaudacién Federal Participable; de tales
recursos, los estados deben, a la vez, participar a sus municipios cuando menos el
20 por ciento.

Este sistema resulta, a fin de cuentas, inequitativo; es por ello que algunos
gobemadores, sobre todo los pertenecientes a partidos de oposicién, se han quejado
de trato injusto. Politicos y empresarios de entidades de buen nivel econdmico se
quejan de que es mas lo que “se lleva la federacion™ que lo que regresa en
participaciones.

En el sexenio de Carlos Salinas se inicid un proceso de *federalizacion” de la
administracion publica, entendiendo por ello la decisién de derivarie a los estados la
responsabilidad de hacerse cargo de algunos sectores que antes venia atendiendo la
federaciéon. Asi se federalizo parte del sector educativo. En las cuestiones
agropecuarias lambién se anunciaron, en el sexenio anterior, drasticas medidas de
descentralizacion para “acabar con la politica estatista y patemalista”,
reconociendose que, como resultado de las politicas centralistas, “los estados habian
asumido una posicion muy comaoda, propiciando una exagerada accién federal”. En
el Plan Nacional de Desarrolio se establecié que la descentralizacién, base para la
modernizacién del campo, deberia ser adoptada “como una pricridad por los
gobiemos estatales y que, en ejercicio de su soberania, ejerzan la responsabilidad
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gue les corresponde en la direccion del desarrollo agropecuario, con el apoyo del
gobierno federal”,

A pesar de tan contundentes afirmaciones, que, mas gue reconocer el error de
ja centralizacion planeada por el mismo gobiemo federal, culpan a los gobiemos
estatales de haber asumido una posicidon “muy comeda”, la verdad es que nada se
avanzo en la descentralizacion del sector agropecuario y si, en cambio, le pasaron a
los gobiernos estatales responsabilidades costosas, que antes tenia la federacién, en
apoyo de los campesinos. Ciertamente, ya para finalizar el sexenio se firmaron
diversos acuerdos y convenios de cooperacion y colaboracion entre la federacion y
los estados, cuyos términos se redactaron en la Ciudad de México y los gobiernos
estatales los tuvieron que aceptar.

El Poder Legislativo federal debe iniciar un proceso de desceniralizacion de
atribuciones hacia las legislaturas de los estados para que éstas puedan ejercer con
mayor plenitud su soberania. Muchos asuntos fiscales, de comercio, educatives, de
salud, ecolbgicos y de agricultura podrian atender y resolver con mejor criteric y
conocimiento las legislaturas estatales, mas cerca de los problemas regionales del
pais. Evidentemente se requieren reformas constitucionales que estan a la mano de
los legisladores.

La consolidacion del federalismo estd vinculada a la descentraiizacion
legislativa planteada en el pamrafo anterior, en particular Ja que se refiere a los
asuntos fiscales. Habria que canceiar el sistema de participacicnes, que supedita y
subordina, a cambio de devolverle a los estados una auténtica soberania fiscal.

Desde luego, el procesc podria fortalecerse por la via del otorgamiento a los
estados de los recursos suficientes para llevar a cabo todas Ilas tareas
administrativas descentralizadas. Si este no fuera el caso, de plano habria que
devolverles su soberania fiscal para que asumieran integramente su responsabilidad.
Se reconoce que el gobiemo federal podria continuar con su responsabilidad de
disefiar las politicas generales para el pais en su conjunto, elaborar los planes
indicativos para impulsar el desarrollo nacional, continuar aplicando controles para
comprobar el buen uso de los recursos financieros federales y coadyuvar en todo
aquello que conduzca a la racionalizacion de los recursos del pais, a la consolidacion
de la unidad nacional y al fortalecimiento del federalismo.

lIl. REFORMAS QUE DEBEN HACERSE A LA
CONSTITUCION PARA RENOVAR EL SISTEMA
PRESIDENCIAL

A) LA REFORMA DEL ESTADO MEXICANO, O LA
REDISTRIBUCION DE LOS PODERES DE LA UNION
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La reforma del Estado mexicano. para ser integral. ha de involucrar al conjunto de las
instituciones republicanas. La canceiacion del presidencialismo y €l acotamiento del
sistema presidencial, como parte de dicha reforma, implican el replanteamiento de la
asignacién de atribucicnes entre los poderes de la Unidén, asi como entre los
diferentes drdenes de gobierno (federacién, estados y municipios).

Hay diversas maneras de entender los alcances de una reforma del Estado
mexicano. Lorenzo Meyer, por ejemplo, afima:

...lo que realmente requiere el Estado mexicano no es tanto que se le reforme
sino que se le rehaga, pues sus debilidades y deformaciones son tales, que a
veces pareciera que, con excepcién de la Presidencia —que, por otro lado, esta
perdiendo poder y efectividad-, el resto del Estado simplemente no existe.*’

“Nuestra percepcion es menos drastica, lo que no significa que no aspire a ser
trascendente. Nuestra propuesta para un nuevo sistema presidencial no significa
debilitamiento del Estado, antes al contrario, fo proponemos mas fuerte que el del
modelo neofiberal, en el que el Estado se achicd, se retrajo y disminuyo el peso de
su intervencion en la vida econdémica™?®.

‘Lo que ahora se necesita es reconstruir y reorientar al aparato estatal”, afirma
Carlos Elizondo Mayer-Sierra. Su tesis es que un Estado modemno requiere de més
Estado para instrumentar con politicas eficaces los principios de justicia y equidad
que han de prevalecer en todas sus acciones. Un Estado modemo requiere también
de mas democracia, para que sea la sociedad la que imponga las reglas que hagan
previsibles las acciones de todas las instituciones, reglas que rijan a todos por igual.

Mayer-Sierra afade:

De lo que se trata para llevar a feliz término ia reforma del Estado es de
restringir un tipo de poder estatal, el arbitrario, y sustituiio por otro, ei de
reglas claras y que estén disefadas con el objetivo de generar incentivos para
lograr un desarrollo sostenible y una participacion democratica responsable.??

En el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 (PND) Zedillo plantea:

La democracia es el valor supremo de la politica vy debe ser su ideal
permanente y su practica cotidiana {} la democracia es indispensable para ef
progreso de México y debe ser la base de la politica del crecimiento
econémico y de una vida social regida por los derechos y las garantias
constitucionales.

Queda claro que cualquier reforma del Estado mexicano, dei sistema politico o
de los procedimientos electorales, ha de llevarse a cabo por vias democraticas,
persiguiendo, en dltima instancia, que la democracia presida en definitiva la vida
econdmica, politica y social del pueblo mexicano. Del mismo modo, los cambios en la
administracion publica, en la legislacion, en las regulaciones gubernamentales y en

piy)

. Reforma, 7 de septiembre de 1995,
: ELISEO MENDOZ A BERRUETO, El presidencialismo mexicano.. op. ¢if.. pag 279
2 ¢ fr. La Jomnada, 9 de sepliembre de 1993



todo aquello que esté vinculado directa o indirectamente con las politicas del
crecimiento econdomico han de proponerse con contenido y orientacion democratica.

El PND establece:

Debemos reconocer que, por razenes historicas y por una cultura pelitica
insuficientemente madura, el régimen presidencial no ha estado exento de una
centralizacién excesiva. Un presidencialismo sin suficientes contrapesos
puede conducir hacia un poder usufructuario de facultades extralegales que
rebasaria el ejercicio democratico de la funcion pulblica, cayendo en el
autoritarismo y distorsionando la practica republicana del equilibrio entre los
poderes.

Mas adelante sefiala:

...las inercias del centralismo han llegade a inhibir el desenvolvimiento de
estados y municipios, concentrando competencias, limitando facuitades de
otros drdenes de gobiemo y constrifiendo iniciativas de la propia sociedad.

Como puede apreciarse, desde la perspectiva gubemamental los principales
cambios que han de preverse, como parte de lo que en su momento pueda llegar a
configurar la reforma del Estado mexicano, consisten principalmente en Ia
cancelaciéon del presidencialismo y en la vigencia plena de la democracia. Sin
embargo, nada se plantea respecto de un posible acotamiento del sistema
presidencial en si mismo.

El PND le sefiala ai gobierno la tarea de hacerse responsable de crear las
condiciones necesarias para impuilsar el desarrollo del pais. Su estrategia es
permitile a fa sociedad que aplique su propio esfuerzo, su propia iniciativa, para
alcanzar sus objetivos de bienestar y progreso. Con la suma de estos esfuerzos y de
los éxitos individuales que se vayan acumulando, se construiria el bien comun.

La tan llevada y traida reforma del Estado mexicano ha sido interpretada de
muy diversas maneras, sea por causas doctrinanas, por intereses politicos
especificos o hasta por ignorancia respecto de qué significa y qué alcances tiene
realmente una reforma de tal naturaleza.

En prnimer lugar, quienes bajo esta premisa pretenden sdlo cambiar la
estructura del gobierno, se quedan cortos. Ya Miguel de la Madrid, en fa ponencia
“La reforma del Estado en México™ afirhaba que “el estado es una institucién
compleja que no abarca sélo al gobierno™.

Aunque no lo senalo asi especificamente, de su disertacion se puede concluir
que ha habido diversos cambios vinculados con la reforma del Estado mexicano que
se ha llevado a cabo en los Uitimos afios.

A partir de 1982 ia reforma del Estado mexicano ha consistido en el desarrollo
de todo un cumulo de ajustes y cambios institucionales. Se trata de un proceso harto
complicado y de largo alcance, que loca los aspectos mas importantes para la
nacion. No basta con hacer cambios en la estructura gubernamental, en los procesos
electorales 0 en el sistema de partidos: la reforma del Estado mexicano, si se desea
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integral, ha de incluir también la revisidon del proyecto econémico de la Republica,
cambios para forlalecer Ia divisién y el equilibrico entre los poderes, renovacion del
federalismo y, como parte medular de la reforma, cancelacion del presidencialismo y
acotamiento del sistema presidencial.

Seguramente muchos mexicanos, los de economia modesta, que son la
enorme mayoria, quisieran un Estado que no se desatendiera de sus problemas, que
esté mas abierto a escucharlos, que sea menos autoritario, que actiie con mayor
juslicia y equidad, con leyes vdlidas para todos, sin excepciones para unos cuantos,
excepciones que se convierten en privilegios e impunidades intolerables. Un Estado
que, apoyado en el pacto federal, funcione con base en una descentralizacién eficaz
y eficiente; donde los estados de la Repiblica puedan ejercer con éxito y sin temor a
revanchas su soberania; donde los gobiernos locales —estados y municipios- puedan
realizar sus tareas en todos los dmbitos de ia responsabilidad correspondiente ai
mandato que democraticamente les dio su puebio con el voto, y que no se vean
humiliados por la prepotencia y la arbitrariedad de los funcionarios federales.

Eh la conformacion de un nuevo Estado ha de alentarse que, sin ambages ni
cortapisas, funcione la division de pcderes. Donde las camaras de Diputades y
Senadores, integradas por legisladores comprometidos sdlo con los auténticos
intereses de sus electores, ejerzan con honestidad y prudencia su soberania
constitucionai, para que funjan como auténlico contrapeso ante el eventual exceso
del Poder Ejecutivo o del Judicial. Ur Estado donde el Poder Judicial tenga como
Unica incumbencia la imparticion de justicia, sin concesiones ni desacatos
interesados.

Por o que hasta ahora se ha visto, es evidente el propdsito del presidente
Zedilo de moderar el presidencialismo, de fortalecer el pacto federal y de
descentralizar hacia los estados las facultades de diversos sectores
gubermmamentales. Este proceso, de suyo improirogable, debe ser enriquecido con el
acotamiento del sistema presidencial, si queremos que nuestro pais avance hacia
una mayor igualdad tanto entre los individuos como entre sus regiones y estados,
que su poblacion goce de mejores oportunidades, que se logre una mayor eficiencia
administrativa en cada nivel de gobiemo vy, en (iltima instancia, que tengamos una
Repuiblica mas democratica.

Entidades federativas auténticamente soberanas y ayuntamientos realmente
autdénomos representan las piedras angulares para la reconstruccion del federalismo
mexicano, ya que un federalismo modemo, dinamico y eficaz no se agota en la
simple delegaciébn de tareas gubermamentales a las instancias estatales ylo
municipales de gobierno, o en un incremento en las participaciones. Por encima de
{odo, importa gue la soberania se ejerza plenamente, integraimente.

Tal como se refleja en los términos planteados por el PND, se desea alcanzar
un genuino equilibrio entre los poderes que integran la federacion. Ello permitiria una
distnbucién clara y transparente de responsabilidades, de facultades; en fin, de
atribuciones para el mejor funcionamiento de un sistema de gobierno basado
rigurosamente en el orden juridico fundamental que rige a la nacidon. Esto también es



esencial en la construccion de un sistema politico sblido y confiable para propios y
extranos.

El PND senala la conformacion de una Presidencia democratica, dentro de un
régimen republicano consolidado, reconociendo que “...un principio fundamental que
debe ser fortalecido para impulsar nuesiro desarrollo democratico es el de Ia
separacion, el equilibrio y la colaboracién respetucsa entre los poderes de la Unién”.

En ia estrategia para alcanzar el desarrollo democratico del pais, el PND
incluye cuestiones que tienen que ver, basicamente, con cierto acotamiento del
presidenciatismo, a saber: la reforma electoral definitiva, una nueva relacion entre los
poderes de fa Union, el nuevo federalismo, el fortalecimiento de los Estados, una
mayor participacion social y la reforma del gobiemno (PND 47 y 48).

El PND plantea: “El Ejecutivo federal evitara el ejercicio de poderes meta
constitucionales que conlleven el nesgo de conducir al autoritarismo™ Y agrega: “Es
necesario que los poderes de la Unién, los partidos y las organizaciones sociales
asuman y observen los limites constitucionales del Poder Ejecutivo, de tal modo que
vigilen esos limites, con sus actos y demandas”™ (PND, p.56).

Es indiscutible que los cambios en la forma, en el protocolo, asi como en el
contenido dei informe presidencial reiteran la voluntad del Ejecutivo federal de
maoderar el presidencialismo.

En lo que toca al nuevo esquema de coordinacion fiscal, se supone gue se
permitiria a los estados aplicar nuevos impuestos, para lo cual los congresos
estatales estudiarian tales posibilidades y sus resultados habrian de concertarse con
las autoridades hacendarnias de la federacidn. Asi pedria iniciarse el logro de la tan
anhelada soberania fiscal de los estados, sin la cual, se afirma, no es posible el
federalismo.

Desde luego que no es facil el logro de una nueva coordinacidn fiscal sobre
las bases aln prevalecientes. Sera necesario deslindar areas fiscales a partir de un
nuevo concepto de coordinacidon no sélo fiscal, sino de politica econdmica en
términos amplios, y que tome en cuenta faculiades y responsabilidades por dreas en
materia tanto econémica como de inversion.

En cuanto a la descentralizacion de recursos, el Presidente se comprometié a
canalizar apoyos financieros a los municipios del pais, en especial los recursos
comespondientes al ramo 26, para desarrollo social. Estos recursos podrian
representar hasta dos tercios de los montos previstos en el presupuesto federal.

En cuanto al fortalecimiente del Poder Judicial, el Presidente, afirmo: "Reitero
que se acabaron los tiempos de los nombramientos politicos y las influencias del
presidente sobre la Suprema Corte”. Esto, junto con las reformas al Poder Judicial
propuestas por el presidente Zedillo que ya se encuentran en vigor, a las cuales ya
nos refernmos en el capitulo corespondiente, es una clara muestra del proposito
presidencial de alcanzar el mayor equilibric posible entre los poderes de la Unidn.



RAZONES Y PROPOSICIONES DE JORGE CARPIZO:

Jorge Carpizo en articulo México ¢ Sistema presidencial o parlamentario? nos dice
que: "En abstracto, el sistema parlamentaro no es mejor ni mas democratico, ni
auxilia a conseguir un mas adecuado equilibrio entre los poderes, ni ayuda Mas a la
gobernabilidad de un pais que el presidencial, y que estos sistemas funcionan, con [a
misma Constitucion, en forma muy diferente, de acuerdo con el sistema de partidos y
electoral existentes en cada pais.***

El sistema de gobiemo responde a factores y hechos politicos de cada Estado
—aungue hay factores comunes-, a su evolucion y madurez poliicas, a sus
costumbres constitucionales. No hay en este aspecto, “recetas”, sino que hay que ser
muy cuidadoscs para que el sistema de gobierno sea acorde con las necesidades
reales del pais. Los principios generales de un sistema politico deben ser afinados,
ajustados, reformados e innovados de acuerda con las realidades, necesidades y
aspiraciones politicas de {a comunidad.

“Estoy de acuerdo, para México, con la comente de pensamiento que
representan Nohlen, Lujambio y Valadés y, como bien dijo esle ditimo, en nuestro
pais la transicion debe ser de un sistema presidencial, a ofro sistema presidencial,
pero reformado o renovado.

Con base en reflexiones e ideas propias y en las expuestas por diversos
autores resefiados en este ensayo, manifiesto, como sintesis, las razones de mi
postura y mis proposiciones para alcanzar el sistema presidencial renovado o
reformado, en &l cual exista reaimente un equilibrio de los 6rganos del poder, que ios
pesos y los contrapesos constitucionales funcionen comrectamente, y que el sistema
de partidos y electoral fortalezcan al sistema politico para que continde nuestro
evolucidén democratica y el transito a un sistema politico que elimine vicios y errores
de décadas que han tenido como consecuencia un régimen autoritario, con aigunos
elementos democraticos, cuyo eje y columna vertebral ha sido e presidente de la
Repabiica.™*!

En México, estoy:
a) a favor de un sistema presidencial de gobiemo,
b) en contra del presidencialismo,
c) a favor de un sislema presidencial renovado.
Trato de explicar mis anteriores afirmaciones.

Estoy a favor de un sistema presidencial de gobiemao, porque:

i) la experiencia del derecho constitucional comparado demuestra gue con €l es
posible lograr el equilibrio entre jos organos del poder, un control adecuado del Poder
Legislativo respecto al Ejecutivo y el fortalecimiento de la democracia. Las actuales

1 JORGE CARPIZO. Nuevos esindios constinecionafes. op. o | pag 311
41 :
Ibid.
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democracias en Ameérica Latina tienen como uno de sus fundamentos a este sistema
de gobierno,

i) Es posible ia negociacion entre los poderes y, por tanto, la propia gobernabilidad,

iii) es el sistema gque conoce la evolucion constitucional de nuestro pais, y en estos
aspectos tan importantes para la estabilidad poiitica no hay que andar hacendo
experimentos tedricos. Ahi estan los ejemplos de Estados con sistema preskiencial
que artificialmente pasaron a uno parlamentario y regresaron al presidencial porque
la medicina resultd peor que la enfermedad. Un ejemplo es el caso de Brasil en
tiempos de Goulant,

iv) no encuentro para México ninguna ventaja del sistema parlamentario sobre el
presidencial. Al contrario, si realmente llegamos a configurar un sistema maultiple de
partidos, el sistema presidencial garantiza mejor la division de poderes y los pesos y
contrapesos entre elios. 2

Estoy en contra del presidencialismo, porque:

i) es una degeneracion del sistema presidencial en donde se avasalla a los otros
poderes y se tiende al caudillismo y a Iz arbitranedad,

ii) lesiona al régimen democratico al reducir a i0s actores politicos reales,
concentrando las principales facultades en e Poder Ejecutivo,

iii) generalmente el presidente ejerce funciones que le corresponden al Legislativo e
incluso las que no le corresponden a ningn poder, sino al electorado,

iv) las libertades de las personas pueden peligrar porque en la realidad es dificil
detener la arbitrariedad de fos administradores.?

En México, en las Gltimas décadas, no ha operado ei sistema presidencial
construido por la Constitucion de 1917, sino una forma del presidencialismo que,
como ya exprese, traté de analizar en mi libro E! presidenciafismo mexicano, editado
en 1978.

A fo que llamo “presidencialismo”, Kart Loewenstein lo ha denominado
"neopresidencialismo”, cuyos rasgos relevantes son, de acuerdo con este aulor, la
existencia de un gobierno autoritario, la concentracion de las atribuciones legisiativas
y ejecutivas en el presidente, y la subordinacién del Legisiativo al Ejecutive,
diferenciandolo de la autocracia por la  existenca de procedimientos
constitucionales.?**

Estoy a favor de un sistema presidencial renovado, porgue:

T JORGE CARPIZO. “La presidencia renovada”. en Revisia Nexos. num 249, septiembre de 1998, pag. 14

3 1bid, pag 15

* KARL LOEWENSTEIN. “La “presidencia’ fucra de los Estados Unidos™, on Boletin del Justinsto de Dercebw
Comparade de Meéxico, México, afio I, nim 5. 1949, pag 33 ciado por Josge Carpizo, Nuevos esmudios
consnrucionaies, op. cif.. pag. 313
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i) Nuestro pais es hoy muy diferente de aquel que conocieron los constituyentes de
1916-1917, gquienes conformaron un sistema presidencial con los mecanismos
clasicos de este y sus controles respectivos, atribuyéndole amplias atribuciones al
presidente de la Republca.

i) es necesario fograr un mejor equilibrio de poderes del que actualmente estructura
nuestra Constitucién, dando algunos controles adicionales al Poder Legislativo, pero
aclaro que no estoy a favor de un Ejecutivo débil ni que la predominancia del
Ejecutivo la fraslademos al Legislativo. Ni hegemonia ni superioridad de ninguno de
fos poderes, sino equilibrio, pesos y contrapesos, entre ellos,

i) es indispensable devolver a la sociedad y a los otros poderes las facultades que
el Ejecutivo federal les ha usurpado en los Gltimos decenios. Aquél sblo puede actuar
con las facultades que expresamente le sefialan la Constitucion y las leyes, y con
ninguna otra,

iv) ta sociedad mexicana desea perfeccionar y fortalecer nuestra democracia y al
sistema politico que est4 cambiando y que es imposible que vuelva a ser lo que fue.
La sociedad no lo permitiria.

Dentro de este esguema de renovacion de nuestro sistema presidencial, creo que
deben realizarse una serie de reformas constitucionales; sefialo algunas de las que
considero que deben discutirse, porque no hatwa de aflerarse nuestra ley
fundamental en este aspecto, sino hasta después de una verdadera discusién
nacional que exprese cudl es la voluntad de la sociedad meaxicana. Sugiero que entre
algunos de esos temas se incluyan los siguientes:

a) que el Congreso posea la atribucion de ratificacion de algunos de los
nombramientos del gabinete presidencial, tal y como acontece en los Estados Unidos
de Norteamérica,

b) la revisitn de fa facultad del veto presidencial para que no exista ninguna duda
cuando el presidente de fa Republica no posee esta atribucion 0 con qué modalidad
la tiene,

¢} la introduccidn de la figura de jefe de gabinete de ministros, como acontece en
Argentina a partir de 1894, quien es nombrado por e Presidente de la Repdblica,
pero aquél es responsable politicamente ante el propio presidente y ante el Congreso
Nacional, que lo puede remover con el voto de la mayoria abscluta de los miembros
de cada una de sus camaras,

d) la revision de las facultades legislativas del presidente de la Repuiblica para
precisar aspectos tan imporiantes, tales como: si tiene atribucidn para creas
organismoes descentralizados y desconcentrados como lo ha realizade, los akances
de las normas sobre salubridad general expedidas por el Ejecutivo y la extension de
los "acuerdos ejecutivos” en el ambito intemacionat,

pE - - . .
Jorge Carpizo. Nuevos esrudios constrtucionales. op. ¢7f.
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€) la revision del proceso legislativo para que en la nueva realidad politica mexicana
no vaya a darse una “paralisis legisiativa™. mucho menos respecto al proyecto de
presupuesto. El derecho comparado puede ser muy Util en este aspecto,

fy la creacidn de un verdadero y eficiente oigano de control dependiente del
Congreso respecto a todas aquellas facuftades que se refieren al “pader de la bolsa”,

g) la creacién de cuerpos técnicos de alto nivel en diversas disciplinas que auxilien a
los legisladores y a quienes se les asegure estabilidad en el trabajo para fomentar su
experiencia. Desde luego serian cuerpos de técnicos partidistas hasta donde ello es
humanamente posible,

h) ia revision del sistema constilucional de responsabilidad del presidente de la
Repablica para que no vuelva a atreverse a ejercer funciones gue no Son suyas,

i} alguna formula que permita la reeleccion de los legisladores, pero con ciertos
limites, y

j) la introduccién de mecanismos de gobiemo semidirecto como el refrendo y la
iniciativa popular.

B) PROPUESTAS PARA MANTENER EL REGIMEN
PRESIDENCIAL SIN REFORMAS Y CON ELLAS

Por los excesos que en el ambito del sistema politico se han conocido del
presidencialismo mexicano, pocas voces se han anunciado por conservario tal como
ésta o por mantenerlo atenuando algunos de sus poderes y atribucicnes. Entre éstas
destacan fas que han solicitado: a) mantenesio como estd {que en la opinién de
Carpizo equivaldria a continvar con el presidencialismo, entendido como una
*degeneracion del sistema presidencial”; b) reformaro sin salirse de los marcos
paradigmaticos clasicos de este sistema de gobiemo, y ¢) crear uno nuevo que
introduzca elementos de otros sistemas de gobiemo, pero que consexve las
caracteristicas de eleccién popular directa del presidente y de que ejerza las
jefaturas de Estado y de gobiemo.

SIN REFORMARLO. Naturalmente, de entre quienas han insistido en las supuesias
bondades del actual sistema de gobiemo destacan los ex presidentes: en 1989,
Carlos Salinas de Gortari —en la ceremaonia conmemorativa del LX aniversario de la
fundacién del PRI- recomendd “evitar e deslizamiento hacia un régimen
parlamentario que desembocaria en e desgobierno de las minorias™*. Por su parte.
Miguel de la Madrnd asevera: "me inclino a seguir manteniendo el sisterna
presidencial. No soy partidario de volverls un sistema semi parlamentario, nt mucho
menos parlamentario. No creo que el pais tenga ia madurez politica ni la tradicion

2% Excélsior. § de marzo de [989, pag 1



suficiente para esos sistemas™*’. Por la debilidad con que se argumentan sus

ventajas, en el fondo —mas que razones gue sustenten comparativamente su defensa
y ventajas- o que existe es una mezcla de pragmatismo y comodidad para conservar
un modelo constituctonal que a jo largo del tempo habia venido mostrando su
eficacia, olvidandc que lo que en una época funciond no forzosamente puede hacerio
en otra. En el mismo tenor se ha inclinado Emesto Zedillo: “Estoy absolutamente
convencido de que una concepcion de régimen presidencial, como la que tenemos
en nuestra Constitucién, es la corecta. Estoy convencido de que el pais tendna
muchos problemas si evolucionasemos a una forma parfamentaria de gobierno™?

De lo anterior se desprende que en la defensa del sistema presidencial
mexicano se aboga por su “pureza” (descartando implicitamente ta introduccion de
elementos ¢ caracteristicas de otros sistemas de gobiemo) y por las supuestas
ventajas que habia venido reportando para la gobemabilidad, oponiéndolo con
simpleza al modelo parlamentario, y sin avanzar en proponer o bosquejar algunos
nuevos disefios consfitucionales que pudieran dar respuesta a ailgunos de los
desfases e impasses que presenta, producto de mayor pluralidad politica y
transformacion del caracter del sistemna de partidos.

En tal concepcion, el confinuum gobemabilidad-ingobernabilidad?*® no tendria
que ver con la reduccion o fortalecimiento de las atribuciones del presidente; ni con la
existencia de un Congreso dominado por un partido distinto al def Ejecutivo. Como ya
ha quedado establecido, en los sistemas presidenciales la gobemabilidad tiene que
ver con & nOmero y disciplina de los partidos politicos y con los dispositivos
institucionales con que se cuente para hacer frente a una situacion de enfrentamiento
con el Legislativo. Esto quiere decir que puede haber presidentes con muy fuertes y
amplias afnbuciones y que al mismo fiempo no pueden gobemar, y otros, en
apariencia débiles, que encabecen gobiemos estables y con altas dosis de
gobermabilidad. La clave no esta entonces en el tipo de sistema de gobiemo, sino en
su capacidad gubernativa.

REFORMANDOLO. Entre fas propuestas que se han hecho para reformar el sistema
presidencial mexicano destacan las que plantean una operacion de quitarle
atribuciones al Ejecutivo y pasarselas al Legislativo o al Judicial, descuidando el
diseiio de un nuevo esquema de equilibrios y contrapesos entre los poderes. Asi, por
ejemplo, De {a Madnrd afirma: "Estoy de acuerdo en que hay que fortalecer también al
Poder Legislativo y dare mayor independencia y autonomia al Poder Judicial. En
consecuencia, no haria reformas sustanciales sino reformas que prevean las

7

Entrevista Javier Hurlado/ Migue! de la Madrid, 4 de septiembre de 1997. en Javier Hunado, up. o,

_“R Reforma, 30 de septiembre de 1996, pag 2*

** De acuerdo con Antonia Camou, ¢l conmtimsum scria una linea que trarscurtia de la gobermabitidad at deficit de
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Cuadernos de Divulgacion de Ja Cuhiura Democratica. nim. 6, TFE, 1995,



circunstancias no previstas en la Constitucién de 1917. o mal previstas™>. y Lopez
Portillo sostiene:

Si se va a sustituir el presidencialismo, alguien tiene que asumir las funciones
del presidente. Que no va a ser el presidente, pues hay solo ofro poder, que
es el Poder Legislativo, y si es asi, vamos a estar en presencia de alguna
modalidad del parlamentanismo. ¢ Con qué caracteristicas? Lo ignoro, pero &l
fortalecimiento del! Legislativo viene, naturalmente, cuando se liguida al
presidencialismo. ;Y como se van a ejercer las funciones que ahora realiza el
presidente? ;Y cOmo se van a ejercer y por quien las funciones de unificacion
y controd que ahora ejerce e partido?, es algo que la circunstancia politica va a
determinar %!

Lo que Lopez Portillo no observa es que la liquidacién del presidencialismo se
puede dar sin la destruccion del sistema presidencial; y que las funciones meta
constitucionales del presidente no forzosamente fas ‘deben asumir otros centros de
control, sinc que deben ser devueltas a sus legitimos propietarios a los que el
presidencialismo se las expropid.

Un tanto diferente es la postura de Jorge Carpizo, quien, no obstante habiar
de “un sistema presidencial renovado”, cae también en una posicién similar a las
expuestas. Dice: “Es necesario lograr un mejor equilibrio de poderes del que
actuaimente estructura nuestra Constitucion, dando alguncs confroles adicionales al
Poder Legislativo™. Sin embargo —dejando de lado el hecho de que en la actualidad ei
Legislativo tiene mayor nimero de afribuciones constitucionales que el Ejecutivo y
que, de acuerdo con opiniones de estudiosos, el presidente mexicano es débil desde
este punto de vista-, a renglon seguido precisa. “pero aclaro que no estoy a favor de
un Ejecutivo débil ni que la predominancia del Ejecutivo la trasiademos al
Legislativo™, > sin que quede claro como seria posible ello con el desequilibrio que
presenta el disefio constitucional en vigor.

Iv. RENOVACION DEL SISTEMA PRESIDENCIAL EN
MEXICO

En esta etapa de transicion democratica en México y en particular de alternancia en
el poder presidencial, se ha debatido el tema del sistema de gobiermno para México.

En el ambito académico existen diversas posiciones gue en su mayoria se
orientan a mantener un sistema presidencial renovado. Entre kos exponentes de esta
propuesta tenemos a los politélogos y junistas siguientes:

(’ Entrevista Javier Hurlado/ Migue) de 1a Madrid, 4 de septicmbre de 1997, Javier Hurtado. op. cir
i l Entrevista Javier Hunado/ José Lopez Poralio. 4 de julio de 1997, javier Hurado, op. cir.
7 JORGE CARPIZO. “Ls presidencia renovada”, en Revisia Nexos, op. cif | pag (4
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Alonso Lujambio propone llegar a una serie de arreglos institucionales para
lograr una demaocracia presidenciat estable en México con el objeto de evitar paralisis
politicas prolongadas. Entre las cuestiones que sugiere se revisen estan: los poderes
constitucionales def presidente, fas funciones del Congreso. el calendario de
elecciones presidenciales y legislativas, ja eleccion presidencial a una scla vuelta, e
sistema federal, reforzar la formula de representacién proporcionatl en el Congreso a
fin de que el presidente no cuente con mayoria y se vea obligado a negociar con la
oposicion, fundamentalmente el presupuesto y aumentar a 5% el porcentaje de
votacién para que un partido tuviera derecho a representantes populares.

Diego Valadés propone que México debe fransitar de un sistema presidencial
a otro presidencial que consolide la democracia y reequifibre las relaciones de poder
en nuestro pais, mediante las reformas constitucionales siguientes: la reeleccion de
los legisladores; el referéendum; las inlerpelaciones a los secretarios de Estado; la
ratificacién del gabinete por el Senado; el servicio social tanto en el Poder Legiskativo
como en el Ejecutivo; la creacién de omganismos gubernamentales, imicamente a
través de la ley; la creacion de nuevos Grganos constitucionales auténomos; la
ampiiacién de los pericdos ordinarios del Congreso; la duracion de los periodos
presidencial y legislativo; la presencia de un jefe de gabinete, y la formufacién de
iniciativas bloqueadas.

Para José Maria Sema de la Garza, el cambio de relaciones entre el Poder
Legislativo y el Poder Ejecutivo en México debe considerar™>

a) Seria positivo suprimir & tramite de reenvio en la hipdtesis de desecamiento total
del proyecto de ley de parte de la Camara de revision, y establecer en su lugar una
regla que mandase archivar el proyecto asi desechado, prohiblendo ademas que tai
proyecto fuese presentado de nuevo en el mismo periodo de sesiones.

b} Convendria contar con un procedimiento legisiativo acelerado, de caracter
extraordinario y de utiizacién restringida a ciertas materias (por ejemplo, relativas a
la administracion publica federal), que podria ser solicitado discrecionalmente por el
presidente de la Republica en situaciones de urgencia.

c) Seria pertinente permitir que el pleno delegase en comisiones la facultad de
discutir y votar en lo particular proyectos de ley, cuidandose que fas comisiones
estuviesen iniegradas en la misma proporcion que los grupos parlamentanos
tuviesen en el pleno (como ya lo ordena la ley organica del Congreso), y permitiendo
que este ultimo pudiese recuperar el tramite ordinanio (revocar la delegacion) hasta
antes gue la comision votase definitivamente, si asi lo decidiese el propio pleno;

BT ALONSO LUIAMBIO y ULISES CARRILLO, “La incertidumbre constitucional. Gobierno dividide y
aprobacion presupuestal en la LVII Legistarura det congreso mexicann. (997-20007. en Revisia mexicema de
uunlag:a Meéxico. vol. 60, pam. 2. 1998, pag 263

' DIEGO VALADES, Hmnlmhlvl;x;«im Ed UNAM, México, 1998, pag. 412,313
“ JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA. fa refarma del Esrado o America Lotore: tos cosos de Brasi),
Argeniing v Mexico. Ed. UNAM, Instruro de Invesugaciones Jundicas. Serie de Esmdios juridicos. num 3 .
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d) Convendria aclarar la relacién entre el veto presidencial y el Presupuesto de
Egresos de la Federacién. Para lograr esto, habra que:

- Dejar daro que el veto si procede en caso de modificaciones o adiciones al
proyecto de Presupuesto presentado por el Ejecutivo, ya sea estableciendo
expresamente la posibilidad del veto en estos casos, o cambiando el régimen
constitucional det Presupuesto permitiendo que también la Camara de Senadores
intervenga en su aprobacidn. En este (timo supuesto, se trataria de que el
Presupuesto quedase bajo el régimen def articudo 72 constitucional.

- Dejar claro que e veto no procede en caso de desecamiento total del proyecto de
Presupuesto (principio de que e veto no procede contra resoluciones negativas),
pero dar una salida al confliicto sebre presupuesto, con el establecimiento de una
regla que permitiese promogar el Presupuesto de ano anterior -hasta que hubiese un
nuevo Presupuesto para el afio que se inicia.

e) Convendria dejar cfaro que “publicar” y “promuigar” significan o mismo
(sustituyendo el sustantivo “promulgacion” del inciso c)} del articulo 72 constitucional,
por el sustantivo “publicacion’).

f) Seria conveniente disponer que el presidente de la Repiblica estd obligado a
publicar la ley que hubiese asido aprobada por el Congreso, sea que no se hubiese
interpuesto ef veto, o en relacién con fa cual el veto hubiese sido superado, y prever
un procedimiento para que el propio Congreso publique ia ley, en caso de que aquél
se negase a hacerlo.

g) Convendria permitir expresamente la procedencia del juicio politico contra el
presidente de la Repubilica, en caso de que se negase a publicar ia ley (y en otros
supuestos también).

h) Seria pertinente determinar con precision por qué delitos puede el presidente de la
Republica ser acusado, para los efectos de la declaracién de procedencia penal
prevista en el articulo 111 de la Constitucion General de la Repiibiica.

i} Podria convenir abrir la posibilidad de la delegacion administrativa respecto de
cieftas materias (o prohibiendo la delegacion de ciertas materias). El Congreso fijaria
las bases que deberian ser respetadas por el Ejecutivo al legislar en uso de Ia
delegacitn, y se estableceria la caducidad de la facuitad de legislar si ésta no se
ejercita dentro de! plazo fijado por el Congreso. Ademas, el Congreso tendria la
facultad de revisar la ley, modificandola o derogandola, en todo o en parte.

A) EL NUEVO SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO

Como ya sabemos, por 10 expuesto en los anteriores capifulos o que hizo funcionar
al sistema presidencial fue la combinacion de las facultades constitucionales y
extralegales del presidente. Renunciar a estas (itimas manteniendo intactas las
primeras no resuelve del todo los desequilibnios de nuestro sistema de gobiemo,
como tampoco quitarle las exdralegales y reducide las constitucionales, pues puede
tener como consecuencia vacios de poder; o bien, convertir ai Congreso en el nuevo
centro de poder politico en el pais.
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Por lo explicade, lo primero que se tiene que hacer es delimitar a los gaobernantes
estrictamente a sus facultades constitucionales, y después posteriormente redistribuir
los actuales poderes presidenciales y congresionales

La nueva realidad politica del pais obliga a que, de manera consensuada y
desprejuiciada, se analicen fas ventajas y desventajas de nuestro actual disefio
constitucional y se valore la posibilidad de introducir elementos novedosos que
contribuyan a conciliar pluralidad politica y gobemabilidad democratica en el México
de nuestros dias. Al respecto, y en un primer esbozo general, bien podria
considerarse gue tanto el Legislativo como el Ejecutivo ejerzan poderes equilibrados
en que no se sobreponga el uno sobre el olro;

Las propuestas serian las siguientes:

EN EL EJECUTIVO
a) Eliminar o modificar:

- Modificar las facultades legislativas del presidente de la repiblica para crear
organismos descentralizados y desconcentrados, previendo la participacion de la
Céamara de Diputados en el proceso.

- Especificar en una ley reglamentaria los casos y condiciones en [os que el Ejecutivo
pueda expedir, como legislador Gnico, normas sobre salubridad general.

- Precisar los alcances intemmos de los "acuerdos ejecutivas™ que en el ambito
intermacional se le autoriza firmar al Ejecutivo federal.

- Expedir una ley reglamentaria que norme y regule los casos y procedimientos
mediante los cuales el Ejeculivo puede solicitar al Congreso su autorizacidon para
suspender, en todo e pais o un lugar determinado, las garantias individuales.

- Expedir una ley reglamentaria que regule ef %m:m de la atribucion concedida al
presidente por ef articulo 33 de la Constitucion.

- Independizar al Procurador General de la Reptblica del Ejecutiva®’; o conservario
en el Ejecutivo, ya sea nombrado por el Senado a propuesta del presidente, o de la
Suprema Corte, pero en todo caso eliminar la facultad del presidente para removerlo
libremente y otorgéarsela a quien lo haya nombrado.

- Precisar los alcances de la facultad para “habilitar toda clase de puertos®, previendo
la intervencion en el proceso de algin organismo colegiado que evite la posible
discrecionalidad en las decisiones.

- Eliminar ta atribucidén del Ejecutivo para “determinar los planes y programas de
estudio de la educacién primarna, secundaria y normal de todo el pais™ y prever en

¥ La arribucion de “hacer abandomar e territonio nacional sin necesidad de juicio previo a los extranjeros cuya
permanencia juzgue inconveniente para el pais” puede Nevar a discrecionalidades subjetivas o conducir a la
violacion de los derechos humanos de los extranjeros.

BT Resulla ilogico que ¢t Ministerio Publico esté comtemplado en el capimio IV de la Constitucion, relativo al
Poder Judicial, ¥ que al mismo tempo el articulo 102-A establezca que ~el Mmisterio Publico estara presidido
por un procurador General de la Republica, designado por el titutar def Ejecunvo Federal v podra ser removido
libremente por &ste
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una ley reglamentaria la participacion de organos colegiados que representen a los
actores involucrados en la actividad educativa.

- Limitar la existencia de partidas secretas y prever su utiiizacién exclusiva para
asuntos de segurnidad nacional, adquisicion de armamento, equipo e infraestructura
para fines de seguridad ptblica y nacional.

- Revisar el Sistema Nacional de Planeacion Democratica y las atribuciones del
Ejecutivo en la elaboracion del Plan Nacicnal de Desarrollc para que la Camara de
Diputados intervenga en su discusion, aprobacion y evaluacion.

EN EL LEGISLATIVO
Crear o introducir:

- Aumentar en 45 dias la duracion de los periodos ordinarios de sesiones y
acompasarios, para el desahogo de la agenda legislativa del Ejecutivo, con las
fechas de toma de posesion del presidente: el Congreso pasaria de sesionar cinco
meses en los cinco aics que no son los del inicio de la gestion del presidente, a
hacerlo siete meses todos los afios.

- Tipificar como delito la transferencia de los fondos que el Congreso otorga a las
fracciones partamentarias a actividades politicas de los partidos.

No recomendables:

-Conservar las elecciones intermedias de diputados y la renovacion total del Senado
cada seis afios.

EN EL JUDICIAL

- Revisar el sisterna de nombramiento de los ministros de la Suprema Corte de
Justicia de {a Nacion, permitiendo la participacion de universidades, colegios, baras
y asociaciones de abogados. La comparecencia de los candidatos propuestos
deberia ser ante una comision especializada.y no ante el pleno.

- Restituir a la Suprema Corte la facultad de iniciativa de ley en materia judicial.

EN LAS RELACIONES (PARA LA COOPERACION) ENTRE LOS PODERES

- Permitir la participacidon del Senado en la ratticacion del nombramiento de algunos
secretarios del despacho.

- Mientras no se eliminen las elecciones intermedias, ni el caracter fragmentado de
nuestro sistema de partidos, los gobiemnos mayontarios regularmente son de
coalicidbn y no de un solo partido. En consecuencia, debe establecerse en la
Constitucion la obligacién de que, después de aquéllas, el secretario de gobemacion
o el jefe de gabinete (si se crea esta figura) realice consultas con las fuerzas politicas



representadas en el Congreso a fin de explorar la posibilidad de establecer
coaliciones legislativas, gubernamentales o de ambos tipos.*®

- Crear una Comision Interparlamentaria de Conciliacion para superar los
desacuerdos que en materia iegisiativa pudiera haber entre ia Camara de Diputados
y la de Senadores.

El objetivo de estas reformas es que el poder controle e! poder y que existan
dispositivos institucionales que obliguen a los gobemantes a responder y dar cuenta
de sus actos ante quienes los eligieron, y a los poderes a colaborar entre si para
fortalecer la estabilidad democratica.

EN LA INTEGRACION DE LA REPRESENTACGION POLITICA

-Reducir el nimero actual de diputados electos por el principio de representacion
proporcional.

EN EL PROCESO LEGISLATIVO

- Revisar los sistemas de veto legislativo del presidente de la repliblica, precisando
muy claramente qué materias pueden ser susceptibles de veto y cudles no, y si goza
0 no de “veto de bolsillo® cuando el Congreso le devuelve una iniciativa de ley
reaprobada, que él mismo vetd.

EN LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

- Dotar de la mayor autonomia posible politico-administrativa™, financiera®™® vy
recaudatoria®' a los municipios.

EN EL SISTERMA ELECTORAL Y DE PARTIDOS

- Distinguir en la ley tres tipos de barreras o porcentajes minimos de representacién
que deba obtener cada partido politico: 1.Bamrera legal, que puede seguir siendo de
2% y que le daria derecho a un partido a tener personalidad juridica y representacion
ante los organismos electorales; 2.Bamrera para tener derecho a premogativas y

%% S “un escenario parlamentario ¢s dificilmente imaginable en México. Es necasario, por tanto, supesar la vieja
formula de separacion entre ejeculivo y legislativo y encontrar una fosma viable de colaboracion entre ambos
poderes. Jarge Javier Romero, “La construccion instiecional def presidencialisimo” en Ricardo Espinoza Toledo
(coord) Presidencialismo. op. cn., pag. 31.

*? Deben desaparecer de la estrucnuira organica del Poder Ejecutivo de los estados las oficinas de “fortalecimiento
municipal”, que en los hechos no son mas qee una forma de control y sujecion de un supuesio “mvel” de
gobiemno ~superior” hacia oo ~inferior”, comraviniendo 1o establecido en e articule 115 constitucional, que
habla de que entre los ayumamientos y el gobiermo de un estado no debera haber ninguna autoridad inmediata.

7'_’0 Eliminando las famosas partidas “etiquetadas”

*! Favoreciendo y reconociendo la capacidad técnica y administrativa de los ayuatamieatos para recaudar por si
mismos impuestos a que hiene derecho y de algunos de los que hasta ahora considerados “federales™
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financiarniento, que bien podria ser de 3.5%, y 3. “Umbral” o barrera para tener
derecho a la representacion, que debe elevarse al menos a 5%.

- Reforzar el caracter de entidades de interés piblico de los partidos politicos
estableciendo la obligatoriedad de la seleccion democratica de sus dirnigentes y
candidatos en procesos supervisados por la autoridad electoral; la declaracion
patrimonial de sus dirigentes y la transparencia de los ingresos derivados del cargo
partidario; profundizar en los procesos de fiscalizacién y auditacidn del subsidio
publico que reciben; generar la cuenta dnica bancaria por cada uno de los partidos
politicos y que todo ingreso o gasto generado al margen de ella sea tipificado como
delito electorat.

- Reducir el financiamiento publico a los partidos politicos y permitir un mayor
financiamiento privado para las campanas eleclorales, con criterios v reglas que
impidan la canalizacion de recursos ilicitos.

EN LOS DERECHOS POLITICOS DE LOS CIUDADANOS

- Permitir el juicio de amparo en materia electoral.

- Oforgar legitimidad y personeria juridica a los ciudadanos para interponer recursos
en materia politico-edectoral.

- Transformar el Tribunal Electoral en Tribunal Electoral y de los Derechos Politicos
de los Ciudadanos, ante el que se pueda recurrir para impugnar actos y decisiones
de dirigentes y Grganos partidarios que vulneren derechos politicos de los
ciudadanos.

La revision de nuestra constitucién requiere repasar, las actuales instituciones
juridicas del modeio constitucional mexicano, proponer las nuevas instituciones a
partir de las necesidades nacionales, evaluar las instituciones a proponer desde los
planos de fa estabilidad, eficacia y legitimidad de cada institucién, y concretar las
instituciones propuestas.

Se considera que la discusion podria centrarse en los siguientes aspectos:

Para acotar el sistema presidencial, debemos efectuar {a reforma del Poder
Legisiativo para fortalecerlo, principalmente en las dreas de control al Ejecutivo; se
debe dar fortalecimiento del poder judicial, tanto federal como local; se debe crear un
Tribunal Constitucional Federal y de tribunales constitucionales locales; asi como dar
fortalecimiento al federalismo y al municipio

Respecto al sistema de partidos creemos que es necesaro crear uno que sea
competitivo a través de mecanismos que hagan posible ef respeto al principio de
iguaidad de oportunidades: via mejor regulacion sobre el financiamiento partidario y
reformas en materia de medios de comunicacion; Con respecto a fa
profesionalizacién de la administracion pablica sugenimos la implantacién del servicio
civil de carrera.



El Estado en cuanto conjunta de instituciones y normas, tan importante como
es, n¢ debe olvidar que su fundamente y finalidad es la sociedad civil: los derechos y
aspiraciones de {a ciudadania. El Estado de derecho nace de los ciudadanos y a
ellos se debe.

Para rencvar el régimen presidencial mexicano, y a fin de construir un
presidencialismo democratico, las lineas de accién propuestas pasan por el
fortalecimiento del Poder Legislativo.

Entre las medidas propuestas habria que destacar. 1) regular el derechc de
consulta para que el Ejecutivo antes de tomar alguna medida trascendental en
materia de politica interior 0 exterior acuda al Poder Legislativo; 2) establecer en el
Senado !a maycria calificada para la ratificacion de importantes funcionarios
publicos; 3) obligar al Ejecutivo a presentar el presupuesto de egresos y la cuenta
publica con una mayor anticipacion; 4) regular la camera legislativa, es decir,
establecer la posibilidad de reelecciéon inmediata; 5) circunscribir la facultad del
Ejecutivo para nombrar y destituir a miembros del gabinete con la intencidn de que
~ tanto en el nombramiento como en su remocidn participe el Poder Legislativo.

El otro poder que demanda una revisidn inmediata es el Judicial. Al igual que
el Legislativo ha sido tradicionalmente dependiente y marginal respecto det Ejecutivo.
Una constante fue y es su proverbial debilidad presupuestaria y durante muchos
afnos su falta de profesionalismo. no exastia ni por asomo la idea de la carrera judicial.
LLas importantes reformas de los aftos ochenta comenzaron a darfe cierta dignidad en
el ambito federal, pero no asi en la esfera local. B! Poder Judicial sigue siendo un
poder dependiente del ejecutivo, tanto en su autonomia financiera y presupuestaria,
como por su imposibilidad para declarar anticonstitucionales, con efectos erga
omnes, las disposiciones legislativas y reglamentarias. Las garantias de
nombramiento, permanencia, e inamovilidad judiciales comienzan a ser una realidad
a nivel federal pero no en el local. Otra de las graves deficiencias del sistema judicial
mexicano ha consistido en la segregacion que ha sufrido de areas de la
administracion de justicia que deberian corresponderle, tales como la justicia laboral,
administrativa, agrana, en materia de derechos del consumidor, etc.

Ante la debilidad del Poder Judicial se hace necesario robustecero. Creemos
gue la manera de hacerlo podria comprender las siguientes acciones: 1) mejorar el
actual régimen de defensores de oficio y de acceso a la justicia, iniciando esta tarea
mediante la emision de una ley reglamentaria del articulo 17 constitucional: 2) regular
que el presupuesto del Poder Judicial esté previsto en la Constitucion para evitar la
sujecion al Ejecutivo y garantizar su independencia; 3) perfeccionar fa curricula y la
carrera judicial, de tal manera gue cualquier posibilidad de acceso y promocion en la
judicatura sea mediante concursc; 4} crear la escuela judicial en el ambito federal y
en e local con mayor alcance gue los actuales esquemas de capacitacion judicial, 5)
igualar en cuanto a garantias, derechos y condiciones, ef Poder Judicial local con el
federal; 6) promover la implantacion del Consejo General del Poder Judicial como
organo maximo administrativo en maleria judicial; 7) concentrar en el Poder Judicial a



los distintos tribunaies que actuaimente funcionan con una relativa autonomia:
laborales, agrarios, administrativos, etc; 8) revisar las leyes procesales con el
propdsito de hacer mas expedita y eficiente la administracion de justicia; 9)
incorporar nuevos mecanismos procesales de proteccion constitucional;, 10)
establecer el mecanismo de la conciliacion como efapa previa y de caracter
obligatorio a la actuacion de los tribunales; 11) hacer una revision exhaustiva de los
planes y programas de estudio de las escuelas de derecho en el pais, asi como
incrementar el apoyo a la docencia y a la investigacion en ciencias juridicas.

En el plano del federalismo y la autonomia municipal el diseiic debe
plantearse la posibilidad del federatismo cooperativo. Un federalismo que posibilite la
armonizacion de las distintas regiones de la Republica. Es urgente cambiar el actual
esquema de sujecion de los estados respecto a la Federacion, sobre todo en materia
financiera y politica. Financiera porque los presupuestos siguen inclinandose del lado
de la Federacion; y politica, porque el actual régimen hace de los gobernadores y de
los presidentes municipales siervos del poder central. Habria pues que efectuar lo
siguiente: 1) revisar la legislacion tributaria federal y local; 2) modificar el actual
sistema de coordinacion fiscal por otro mas equitativo y equilibrado; 3) dejar que los
estados y municipios determinen sus programas y politicas puablicas respecto al
gasto federal; 4) perfeccionar los actuales mecanismos de apoyo a los Estados mas
pobres en la tesitura del federalismo cooperativo; 5) establecer un repasto de
competencias entre la Federacion y los estados distinta a la actual; 6) determinar con
claridad al régimen de las facuitades exclusivas y concurrentes; 7) regular ademas
de los niveles federal, estatal y municipal, el metropolitano y el regional, y 8) reducir
el tamarfio de la administracion federal y pasar a los estados y municipios muchas de
las actuales atribuciones que la Federacion realiza.

Todas estas tareas son inaplazables.

V. EL FUTURO DEL PRESIDENCIALISMO MEXICANO

Ya es tiempo de perfeccionar democracia y sistema politico. México debe ser un pais
donde quede superado para siempre el sindrome del fraude electoral; una Repiblica
cuyos poderes, mejor balanceados, ademas de colaborar entre si, se controlen
reciprocamente; donde los estados ejerzan sin ambages su soberania; se cancele la
excesiva cenfralizacion gubemamental; se mejoren los sistemas de seguridad
puablica; funcione plenamente y a cabalidad el orden juridico; se anule ta impunidad, y
finaimente, donde podamos volver a la confianza y a la estabilidad. El pueblo esta
urgido de superar a la brevedad posible el empobrecimiento generalizado causado
por la crisis economica y cancelar las deformacicnes que ha venido sufriendo nuestro
sistema politico, muchas de las cuales tienen origen precisamente en el
presidencialismo.
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Es cierto que tanto partidos como grupos politicos del pais coinciden en la
cancelacion del presidencialismo, entendido como una preeminencia del Ejecutivo
federal que, al ir mas alla de lo que la Constitucion y las leyes establecen, genera
deformacicnes al sistema, por lo cual se podria hablar de una preeminencia, en
muchos sentidos, perversa.

Es obvio que no todos los que promueven la cancelacion del presidencialismo
aducen las mismas razones; es natural que los partidos distintos al PRI se ensafen
en sus criticas con el fin de debilitar al gobiemo —mayoritaciamente priista- y ganar
terreno ante el electorado. Esta estrategia le ha dado buenos resultados sobre todo
al Partido Accion Nacional, que ha visto crecer e nimero y fa importancia de los
cargos de eleccidn popular que han oblenido sus candidatos, amén de haber
conseguido que el presidenfe de la Repiblica designara como procurador general de
justicia a un politico de extraccion panista.

La prensa habla de un presidencialismo “caduco y deteriorado”™. Si en México
ha de prevalecer en aigin momento la plena democracia, el presidencialismo debe
cancelarse para dejar su lugar a un sistema presidencial acotado, es decir,
circunscrito por los principics de [a division de poderes y del pacto federal, en ef que
funcione un gobiermo descentralizado y en el que cada estado de ka Republica pueda
ejercer cabalmente su soberania. Lo anterior hard necesarias diversas reformas
constitucionales, legales y administrativas que permitan conformar este nuevo
sistema presidencial.

De esta manera, la nocion de presidencialismo se cumple pienamente en e
régimen mexicano, pudiendo conduir que es necesario de acuerdo con nuestras
experiencias, historica y fradicion y conforme a nuestra realidad juridica y
sociopolitica, seguir conservando y apoyando el sistema presidencial,
perfeccionandolo con participacion de todos los sectores, en la planeacion y en la
economia, en la consolidacion del Estado de Derecho, en el compromiso con la
democracia y en el respeto imestricto a las atnibuciones que consagra nuestra
Constitucion a favor de todos los Poderes Federales, Estatales y Municipales.
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RELACION DEL CUARTO CAPITULO CON LOS DEMAS

Este dltimo capituio es la parte medular de la tesis. Una vez entendidos bien el
sistema presidencial y parlamentario, comentadas sus caracteristicas, explicados sus
antecedentes histéricos, los problemas del presidencialismo, las causas que lo han
hecho surgir y fortalecido, y las relaciones entre poder ejecutivo y legislativo,
podemos comentar en este capitulo algunas altemativas para hacer del Poder
Ejecutivo, un poder democratico. Un paso fundamental para limitar el poder
presidencial, es of llamado a cuentas a un ex presidente, con esto podria quedar
eliminada la impunidad de los ex presidentes cuando a alguno de ellos se le hiciera
rendir cuentas; eliminar la impunidad presidencial es un elemento clave en un
sistema como el mexicano por el enorme poder que el titular del Ejecutivo goza, ya
que esto da pie a la corrupcion.

Posteriormente se comenta porqué es importante acotar el sistema
presidencial y se comentan algunos mecanismos para logrario tales como el
fortalecimiento del peder judicial, la reeleccion de los fegisladores y la soberania del
poder legislativo, asi como la federalizacion de la Administracién Publica
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CONCLUSIONES

Se desprende de la realizacion de la presente tesis las siguientes conclusiones:

PRIMERA: El Estado es una institucion juridico-politica, compuesta de una poblacién
asentada sobre un territorio, bajo un poder de mando y con reconocimiento pleno de
su soberania, con limites en el espacio y en el tiempo.

SEGUNDA: Los fines del Estado son los propésitos que el Estado pretende alcanzar,
concretizados en el bien comin; es decir, son los objetivos a cumplir de manera
invariable y de realizacion imperativa.

TERCERA: Las funciones del Estado son las diferentes formas en que se da a
conocer la actividad estatal y son designadas de acuerdo con la teoria de la division
de poderes como: fuménbgrslauva funcién adminisirativa y funcién jurisdiccional
respectivamente.

CUARTA: Estado y Gobierno se distinguen precisando que el Estado abarca el todo
de los fenémenos politicos y el titular de su soberania; y el gobiemo una parte del
Estado o el conjunto de sus 6rganos, a quienes se encarga la realizacién de sus
fines y el ejercicio de su soberania, que se deposita en el pueblo. El Estado aparece
como un orden o estructura que no se confunde con el Gobiemo, ya que es una
parte formal de aquél. Este proceso politico va a dar paso a las formas de Gobierno y
a las formas de Estado.

QUINTA: La forma de gobierno, es la forma de uno de los elementos del Estado, la
manera de organizar y distribuir las estructuras y competencias de los 6rganos que
componen el gobiemo. Es el problema de quien ejerce el poder, o de quienes son los
repartidores del régimen politico. En cambio, la forma de Estado ya no es la de uno
de sus elementos, sino de la institucion misma, del propio Estado. Si el Estado es, en
el orden de la realidad, un régimen dentro del cual se realiza un reparto, la forma de
Estado es la manera de realizar ese mismo reparto; atafie, pues, al problema de
como se ejerce el poder. Asi las formas de gobiemo son modos de formacién de los
organos del Estado, sus poderes y relaciones, y las formas de Estado como
estructura del Estado y relacién entre el pueblo, el territorio y la soberania.

SEXTA: El sistema de gobiemo es la existencia de dos o mas detentadores del
poder, cada uno de ellos con competencia otorgada constitucionalmente y que al
actuar tiene la obligacion de cooperar con el otro u otros en la realizacion de la
unidad estatal que se manifiesta en la real estructura del poder politico en una
sociedad.Las relaciones entre poder ejecutivo y poder legislativo determina la forma
de gobierno. Y en la actualidad, principalmente, hay dos grandes sistemas: el
sistema de parlamento o parlamentario y el sistema presidencial.



243

SEPTIMA: En un sistema de gobiemo parlamentario, el gobiemo gobierna en y a
través del parlamento, asi fusionando el poder legislativo y ejecutivo. Aunque
formalmente separados, éstos estan vinculados de tal forma que violan la doctrina de
la separacion de poderes, lo cual los distingue claramente de sistemas
presidenciales.

OCTAVA: El sistema presidencial de gobiemo se caracteriza por una separacion de
poderes constitucional y politica entre el legisiativo y el ejecutivo. Asi el poder
ejecutivo reside en un presidente elegido independientemente del legislativo y que ni
es responsable delante de éste ni puede ser destituido por él, excepto en
circunstancias muy excepcionales.

NOVENA: El sistema presidencial mexicano esta constituido por tres conjuntos de
componentes: a) los elementos propios del gobiemo presidencialista que lo
diferencian del parlamentario; b) un conjunto de numerosas facultades
constitucionales que lo colocan en una posicion hegemodnica respecto de los poderes
Legislativo y Judicial; y ¢) un conjunto de relaciones y practicas politicas que sin ser
necesariamente deducibles de los anteriores componentes, no estan tampoco en
contradiccion con ellos, y que resultan tanto de antecedentes histérico-culturales
como de las circunstancias socioeconémicas y politicas del pais en las que tomé
forma y se ha desamollado el Estado posrevolucionario. En este sentido, la
presidencia fuerte y central no sélo es fruto de practicas polificas (el “sistema politico”
sino de facultades constitucionales (el régimen politico). No sblo es pues
consecuencia de la politica, sino también de la Constitucion.

DECIMA: El sistema presidencial no es lo mismo que presidencialismo; el sistema
presidencial es el modelo adoptado por nuestra constitucion, en cambio cuando se
concentra un gran nimero de facultades en el Presidente, al grado de romper con el
equilibrio que debe existir entre los poderes constituidos se degenera el sistema
presidencial. A esta degeneracién se le conoce con el nombre de “presidencialismo”.

DECIMA PRIMERA: El presidencialismo mexicano es un fenémeno cultural mas que
normativo, el hecho de que el titular del ejecutivo sea el centro del presidencialismo
esta basado entre otras cosas en una conformacion cultural.

DECIMA SEGUNDA: La primera fuente del enorme poder presidencial tiene un
origen plenamente legal, mientras que la segunda tiene un caracter histérico y es la
base de lo que se ha llamado “facultades metaconstitucionales de la Presidencia”.El
presidente mexicano deriva sus facultades no sélo de la Constitucién y de las leyes,
sino de las practicas y caracteristicas del sistema politico.

DECIMA TERCERA: Entre los diversos indicadores de estabilidad politica de los
regimenes, aquellos relacionados con los afios de permanencia de los jefes del
Ejecutivo, el nimero de elecciones regulares e ininterrumpidas y los afos de
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permanencia del régimen constitucional son particularmente dtiles para calificar la
estabilidad de un pais. En cada uno de estos indicadores México sobresale.

DECIMA CUARTA: Presidencialismo y centralizacién son dos procesos que van de
la mano. El presidencialismo se manifiesta en la preeminencia alcanzada por el
Ejecutivo federal frente a los otros poderes de la Union, asi como en la hegemonia
politica que ejerce en todo el ambito nacional, sea en los gobiernos estatales y
municipales o en cualquier institucion vinculada con el sector pablico. Por
centralizacion entendemos “el proceso mediante el cual el gobiemo federal ha venido
acumulando innumerables y muy diversas funciones, ya sea por mandato legal o por
la via administrativa directa, siempre en detrimento de las atribuciones de los
gobiermnos estatales y municipales”.

DECIMA QUINTA: E! equilibrio de poderes, especificamente el equilibrio en las
relaciones que se establecen entre el poder ejecutivo y el legislativo, tiene un efecto
muy importante en la estabilidad de la democracia, asi como en el desempeiio del
sistema presidencial. En el caso de México, el andlisis de las relaciones entre los
poderes del gobiemo y del equilibrio de dichas relaciones puede tener, ademas, una
enorme importancia para el disefio de algunos de los aspectos de la reforma del
Estado.

DECIMA SEXTA: Del andlisis comparativo de los sistemas de gobiemo se puede
concluir que no existen sistemas de gobiemo perfectos y que las desventajas de uno
pueden ser al mismo tiempo ventajas de otro. Mas ain, no existe tampoco un
sistema de gobiemo que pueda ser construido ad hoc para un ideal de democracia.
Sin embargo de este andlisis podemos concluir que con el sistema presidencial se
puede lograr un control adecuado del Poder Legislativo respecto al Ejecutivo, no
necesitamos transitar al sistema de gobierno parlamentario.

DECIMA SEPTIMA: Analizar los proyecios de parlamentarismo en México
demuestra que todas nuestras instituciones constitucionales han sido configuradas
no por azar o imitacion sino que han sido producto del mas depurado proceso
histérico de razonamiento.

DECIMA OCTAVA: Los intentos de implantar el parlamentarismo en México fueron
congruentes con el deseo de reducir el poder presidencial y de devolver al Poder
Legislativo la funcion politica que desde la teoria clasica de la division de poderes se
le ha asignado.

DECIMA NOVENA: No se es mas o menos democratico porque se tenga un sistema
presidencial o parlamentario, sino que el andlisis debe ser efectuado respecto al
equilibrio que ha de existir entre los poderes politicos y los controles mutuos
operantes entre ellos.

VIGESIMA: El Ejecutivo mexicano, ya sea en un sistema presidencial o
parlamentario, debe guardar un equilibrio con el Poder Legislativo; es decir, deben

funcionar los pesos y contrapesos del mundo anglosajon —que operan tanto en un
sistema presidencial como en uno parlamentario- y debe encuadrar su actuacion
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dentro de los marcos constitucionales, lo cual se completa con la independencia del
Poder Judicial.

VIGESIMA PRIMERA: Cuando se hablo de los supuestos matices parlamentarios
que tiene nuestra constitucion, se puede concluir que ninguno de los aspectos que se
han mencionado implica matiz parlamentario en el sistema presidencial mexicano, ya
que ninguno de los casos en cuestion el presidente o el secretario de Estado son
responsables politicamente ante el Congreso, es decir, el Congreso no los puede
remover. De aqui que nuestra ley fundamental configura un sistema presidencial
puro.

VIGESIMA SEGUNDA: La deformacion de los poderes Legislativo y Judicial en
Meéxico, son causa y consecuencia del presidencialismo impune que, a su vez
provoca la corrupcion extensa e intensa que contamina las venas del sistema
politico, la violacion sistematica de los derechos humanos, la tentacion por parte de
quienes detentan el poder de abusar de él sin rendir cuentas a nadie, y las
probabilidades de tomar temerarias decisiones en materia econdmica y social, que
pueden hundir al pais completo sin que aquéllos que las tomaron paguen politica o
legaimente por su negligencia, ineptitud o dolo, segin sea el caso. La forma mas
rapida hoy en dia de poner un limite considerable —aunque no suficiente- al poder
presidencial, consiste en que el presidente mismo se auto limite, no de palabra, sino
llamando en cuentas a su sucesor, pues dejaria un precedente que eliminaria de
golpe su propia impunidad cuando abandone el poder.

VIGESIMA TERCERA: Si de lo que se trata es de reconstruir un sistema sobre
bases de equidad, democracia y equilibrio, es imprescindible acotar el sistema
presidencial. Se deben cancelar atribuciones presidenciales que limitan la soberania
de los otros poderes y de los estados de la republica. Estoy consciente de gue esta
propuesta requerira no sélo de un andlisis exhaustivo de las facultades de cada uno
de los poderes, sino también de todas las cuestiones administrativas y de gobierno
en general, que ha concentrado la federacion en detrimento de los gobiemos
estatales y municipales. La tarea no es facil, pero el ejercicio vale la pena, si
queremos llegar a un gobiemo en donde quede garantizada no sélo la division de
poderes, sino su equilibrio y su control reciproco, asi como darle a los gobiemos
estatales y municipales la oportunidad de decidir soberanamente sus destinos.

VIGESIMA CUARTA: La cancelacion del presidencialismo no debe confundirse con
la anulacion del sistema presidencial. Lo que ahora se plantea es una reforma de la
cual surja un sistema sin las deformaciones centralizadoras, autocraticas y
autoritarias que atropellan la soberania de los otros poderes de la Unién y la de los
gobiemos locales, en agravio de la dignidad de los mexicanos. Un sistema
presidencial que replantee un nuevo equilibrio entre los poderes de la Union y se
ajuste a los principios del pacto federal, a partir de una asignacion mas justa y
equitativa de atribuciones y de recursos financieros.

VIGESIMA QUINTA: La reforma del Estado mexicano, para ser integral, ha de

involucrar al conjunto de las instituciones republicanas. La cancelacion del
presidencialismo y el acotamiento del sistema presidencial, como parte de dicha



reforma, implican el replanteamiento de la asignacion de atribuciones entre los
poderes de la Union, asi como entre los diferentes ordenes de gobiemo (federacion,
estados y municipios).

VIGESIMA SEXTA: Para acotar el sistema presidencial, debemos efectuar la
reforma del Poder Legislativo para fortalecerio, principalmente en las areas de control
al Ejecutivo; se debe dar fortalecimiento del poder judicial, tanto federal como local;
se debe crear un Tribunal Constitucional Federal y de tribunales constitucionales
locales; asi como dar fortalecimiento al federalismo y al municipio.
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