MEXICO: (SISTEMA PRESIDENCIAL O PARLAMENTARIO?
Jorge CARPIZO

SUMARIO: L. Preocupaciones respecto al sistema de gobierno.
1. Sistemas de gobierno y partidos politicos. I11. El principio
de no-reeleccion. 1V. La discusién doctrinal. V. La tesis de
Juan Linz. V1. Las criticas a la tesis de Juan Linz. VIL. La for-
mula de Giovanni Sartori. VL Las ideas de Dieter Nohlen.
IX. La propuesta de Alonso Lujambio. X. El pensamiento de
Diego Valadés. X1. Manuel Aragén: "parlamentarizar” el sis-
tema parlamentario. XII. Mis razones y mis proposiciones.

Los griegos en los tiempos antiguos solian preguntar al sabio So-
I6n: "' Cudl es la mejor Constitucion? . El solia contestar: "'De-

£

cidme primero para gué pueblo y para qué época’”.

Charles DE GAULLE en 1946

I. PREOCUPACIONES RESPECTO AL SISTEMA DE GOBIERNO

Existe actualmente preocupacion o profunda preocupacién por diversos
temas politico-constitucionales, en algunos sectores de la sociedad mexi-
cana. Uno de ellos se refiere al sistema de gobierno: si de nuestro presen-
te sistema presidencial debemos transitar a uno parlamentario. Es decir,
existe la inquietud real de conocer si nuestro sistema presidencial es el
mas adecuado para el México de hoy y para el de los afios venideros.

¢, Por qué existe esta preocupacion o inquietud? En mi opinién porque
en las (ltimas décadas: a) el equilibrio de poderes se ha inclinado decidi-
damente a favor del Ejecutivo, b) el Poder Legislativo no ha ejercido mu-
chas de sus facultades constitucionales, ¢) el presidente de fa Republica
ha realizado atribuciones metaconstitucionales que lo convierten en la co-
lumna vertebral de todo el sistema politico, d} los pesos y contrapesos
constitucionales no han operado, y €) las libertades y derechos de los me-
xicanos han quedado en ocasiones a la discrecion del Poder Ejecutivo.
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;Es posible que resolvamos esos y otros problemas con un cambio al
sistema parlamentario?

En los ultimos diez afios, dos de los mas importantes paises de Améri-
ca Latina: Argentina y Brasil también se plantearon la mencionada posi-
bilidad y por causas parecidas a las de México, las que se pueden sinteti-
zar en el anhelo de mayores y mejores controles al Ejecutivo Federal para
alcanzar un verdadero equilibrio de poderes que fortalezca a los sistemas
democraticos.

Esa discusion en Brasil fue muy importante. La Asamblea Constitu-
vente de 1987, basada en el proyecto de reformas de la Comision Arinos
se inclinaba por el sistema parlamentario. Empero, dicha Asamblea ratifi-
co el sistema presidencial, pero no en forma definitiva, ya que las fuerzas
politicas que se inclinaban por el régimen parlamentario no podian ser
ignoradas. El articulo segundo transitorio de la Constitucién brasilefia de
1988 ordend que el dia 7 de septiembre de 1993, el electorado definiera a
través de un referendo la forma y sistema de gobierno de ese pais: monar-
quia o repablica, sistema parlamentario o presidencial. El pueblo brasile-
fio se decidié por las segundas posibilidades: repablica y presidencial.

En Argentina la reforma constitucional de 1994 también se incliné por
el sistema presidencial pero atenuado o con sujecion parlamentaria —en
la expresion de Nogueira Alcalai—' primordiaimente con la creacion, en
¢l articulo 100 constitucional, de un jefe de Gabinete de Ministros, con
responsabilidad politica ante el Congreso Federal y cuyas principales fa-
cultades se relacionan con la administracion general del pais y los expe-
dientes de los proyectos de ley.

En consecuencia, éste no es un tema facil y lo vamos a comprobar en
este ensayo; las discusiones que se realizaron en Argentina y Brasil nos lo
confirman.

El mencionado profesor argentino nos recuerda ideas que son ciertas y
muy extendidas: que el tipo de gobierno de un pais no lo definen unica-
mente los preceptos constitucionales, sino que es necesario considerar
también la “*Constitucion extrajuridica™, la que se basa en pricticas, tra-
diciones culturales, actitudes y expectativas de los actores politicos, el
sistema electoral y el régimen de los partidos politicos.?

1 Nogueira Alcald, Humberio, “Los presidencialismos puros y atenuados. Los casos de Chile y
la Argentina”, Boletin Informative, Buenos Aires, Asociacion Argentina de Derecho Constitucional,
afio XIV, nim. 144, 1998, p. 5.

2 fbidem, p. 3.
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El eminente constitucionalista Jorge Reinaldo Vanossi nos alerta con
su habitual agudeza que:

En los sistemas constitucionales hay una regla de oro subyacente, no nece-
sariamente escrita pero que se infiere de la propia estructura de equilibrio
que suponen los sistemas de democracia constitucional, segin la cual a
todo acrecentamiento del poder debe corresponder un vigorizamiento de
los controles, un mejoramiento de las garantfas y un acentuamiento de las
responsabilidades. Dicho con otras palabras: a més poder mas control, me-
jores garantias y superiores responsabilidades. Esta regla, que exige un co-
rrelato entre los problemas de dimensionamiento del poder y los problemas
de cualificacion de las garantias que hacen al equilibrio de ese poder, esta
sefialando la necesidad de una equivalencia que si se rompe altera la fun-
cionalidad del sistema y ésta entra en una pendiente. Es eso que los socié-
logos llaman propiamente casos de anomia, en los cuales va gradualmente
desapareciendo el marco de referencia, la sociedad se desencanta, se des-
motiva, se desentiende. Hasta la suerte misma que pueda correr el sistema
deja de interesarle y se termina en lo que los nifios con su inocencia, pero
con su gran y certera claridad dicen en dos palabras: todo vale. Es decir no
hay ya marco de referencia o parmetro entre ¢l bien y el mal, entre lo lici-
to y lo ilicito, entre lo permitide y lo prohibido. Estos son los procesos de
deslegitimacion que tienen por lo general un punto de arranque en el debi-
litamiento de los sistemas de garantias.?

Exactamente aqui se encuentra ¢l gran problema del sistema presiden-
cial mexicano: la falta casi absoluta en la realidad de controles y el dese-
quilibrio colosal que se da entre los poderes en nuestro pais, situaciones a
las cuales me he venido refiriendo desde 1978 cuando se edité mi libro
sobre este tema.*

I1. SISTEMAS DE GOBIERNO Y PARTIDOS POLITICOS

Ahora bien, el sistema de gobierno,® ya sea presidencial, parlamentario
o semi-presidencial, opera con la misma Constitucion en forma muy dife-

3 Vanossi, Jorge Reinaldo, “El “Habeas data’: no puede ni debe contraponerse a la libertad de
los medios de prensa”, £f Derecho, Buenos Aires, Universidad Catdlica Argentina, aflo XXXI1, nim.
8580, 1994, n. 1.

4 Carpizo, Jorge, k! presidencialisnio mexicano, México, Siglo Veintiuno Editores, 1978, alti-
ma edicion en 1996.

5 Respecto a las caracteristicas de los sistemas presidencial y parlamentario, véase Logwens-
tein, Karl, Teoria de la Constitucién, Barcelona, Ariel, 1965, pp. 105-107. Carpize, Jorge, “Dere-
cho constitucional . Las humanidades en el siglo XX, El derecho, México, UNAM, 1976, pp. 120y
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rente de acuerdo al nimero real de partidos politicos que existen en ese
pais, y en ese numero influye determinantemente el sistema electoral.

Es decir, el funcionamiento de los poderes, especificamente el Ejecuti-
vo y el Legislativo, asentado en la Constitucidn operara en forma diversa
segiin sea el sistema de partido o partidos politicos en esa sociedad. O
sea, el sistema de gobierno es una estructura en la cual se desarrolla un
proceso politico que esta en muy buena parte marcado por el nidmero de
los partidos politicos y el sistema electoral.

Asi funcionara diferente ese sistema de gobierno, si hay bi o multipar-
tidismo, un solo partido o un partido predominante.®

En México, por décadas, hemos conocido el sistema de un partido pre-
dominante o hegemonico, en el cual la abrumadora mayoria de los legis-
ladores federales y locales pertenecian a ese partido del cual el presidente
de la Repiblica es el jefe real. Este solo dato es mas que suficiente para
explicar entre nosotros la carencia de controles por parte del Poder Legis-
lativo respecto al Ejecutivo y el notorio desequilibrio entre ellos.

Aln no esta claro como quedara definido el nuevo sistema de partidos
en México, pero actualmente al existir tres grandes partidos politicos y
otros pequeiios y al no contar el PRI con la mayoria absoluta en la Cama-
ra Federal de Diputados, vemos como comienzan a ejercerse algunos de
los controles que establece nuestra Constitucion desde 1917, como es el
caso del denominado “poder de la bolsa’ que es tan importante.

En otras palabras, todavia no sabemos con precisién como operaréa en
la realidad nuestra actual ley fundamental y su sistema presidencial con
un sistema tripartito de partidos sumados a otros de tamafio pequefio.

A su vez, cualquier sistema presidencial funcionard muy diferente, de-
pendiendo de si:

a) El presidente y la mayoria de los legisladores en las dos camaras
legislativas —donde existen dos— son del mismo partido.

b) En las dos camaras legislativas el partido del presidente no cuenta
con la mayoria legislativa.

¢) El presidente y la mayoria de los legisladores en una de las camaras
legislativas pertenecen al mismo partido pero esa no es la situacion

121, Carpizo, Jorge, primera obra mencionada, p. 14. Duverger, Maurice, Instituctones politicas y
derecho constitucional, Barcelona, Ariel, 1962, p. 319.
6 Carpizo, Jorge, ““Derecho constitucional”, op. ¢if,, p. 124.
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en la segunda Camara. Aqui tiene relevancia si se trata de la camara
alta o de ia baja. Esta es la situacion que se presenta ahora en Méxi-
co, ¢l presidente de la Republica y la mayoria de los senadores per-
tenecen al mismo partido, pero en la otra Camara —la de diputados,
que es la mas importante por sus facultades respecto al “poder de la
bolsa”— ningin partido tiene la mayoria, pero una coalisién de par-
tidos diversos al del presidente puede configurarla.

En Estados Unidos de América, actualmente en las dos camaras legis-
lativas federales, la mayoria de los legisladores son del partido contrario
al que pertenece el prestdente Clinton. Claro esta que ese sistema funcio-
na en forma diversa a si la situacion fuera la contraria de la sefialada, pero
las dos diferencias que entonces acontecen son que los controles legislati-
vos que indica la Constitucién operan con mayor rigidez y con toda pleni-
tud, y el Ejecutivo estd obligado a negociar mas con el Congreso y a to-
mar en cuenta a éste en forma tal que sea factible que logre sacar adelante
su agenda legislativa. Negociacion y més negociacion y el resultado es un
mejor equilibrio entre los poderes.

En el sistema parlamentario acontece idéntica situacién que en el pre-
sidencial. La operacion real del sistema depende del nimero de partidos
existentes en el pais: dos, tres, cuatro o mds, y si el partido politico que
integra el gobierno cuenta o no con la mayoria de los legisladores en ¢l
Poder Legislativo, especificamente en la cimara baja.

En el sistema parlamentario clasico, el inglés, que realmente es biparti-
ta, si uno de los partidos tiene {a mayoria de los legisladores en la Camara
de los Comunes, entonces el primer ministro —que es una parte del Poder
Ejecutivo— es el lider de ese partido y por ese caracter, por la disciplina
de partido y porque los legisladores del partido mayoritario no desean
elecciones anticipadas, el primer ministro tiene realmente el control del
parlamento’ o si se quiere no existe ningun control del Legislativo respec-
to al Ejecutivo;® situacién que se atentiia si ninguno de los dos grandes

7 Jennings, W. Ivor, The British Constitution, Londres, University of London Press, 1966, pp.
179-184. Wade, E. C. 5. y Phillips, G. G., Constitutional Law, 7a. ed. corregida con A.W. Bradley,
Londres, Longmans, 1966, pp. 95, 102, 123, 125, 126, 191 vy 192, Carpizo, Jorge, Lineamientos cons-
titucionales de Iy Commonwealth, México, UNAM, 1971, pp. 37-45.

8  Duverger, Maurice, La monarchie republickine, Paris, Editions Robert Laffont, 1974, A par-
tir de 1a pagina 109 se refiere al gran poder que tiene ¢l primer ministro inglés quien encabeza una
monarquia republicana més eficaz que la de Estados Unidos de América, Actualmente en Gran Breta-
fa —sostiene— las elecciones legislativas se han convertido en eleccion por el primer ministro, el
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partidos consigue la mayoria en la Camara de los Comunes y resulta ne-
cesario coaligarse con un tercer partido pequefio para conseguirla. Enton-
ces, la negociacion real se da entre los dos lideres de los partidos que se
coaligan para poder formar un gobierno y dentro del marco de la fuerza
politica que sus partidos tienen en esa Camara.

En estos momentos ya quisiera el sefior Clinton poseer el 10% del con-
trol efectivo que el sefior Blair tiene respecto al Poder Legislativo de su
pais.

Por el contrario, si en el sistema parlamentario existen miiltiples parti-
dos y para poder formar gobiemo es indispensable la conformacién de
coaliciones que no resultan estables; entonces, surgird un gabinete trds del
otro, creandose una inestabilidad politica que repercute negativamente en
el pais, como aconteci6 en la Francia de la IV Republica y en Italia a
partir de la Segunda Guerra Mundial. Asi, la preocupacién en esos paises
fue la de introducir en sus sistemas elementos del régimen presidencial
con la finalidad de otorgarles estabilidad.

Lo mismo que he afirmado de los regimenes presidenciales y de los
parlamentarios respecto al sistema de partidos, es valido en lo referente al
llamado régimen semi-presidencial cuyo ejemplo clasico en la actualidad
es la Constitucion francesa de la V Republica de 1958, que ha funciona-
do bien en la realidad y en las circunstancias politicas de ese gran pafs,
pero esa Constitucion en ocasiones funciona casi como un sistema presi-
dencial y en otras ocasiones casi como un sistema parlamentario.!

cual posee una gran autoridad sobre el Parlamento a través de su partido mayoritario y la disciplina
del propio partido. E] Parlamento aprobari o desechard los proyectos de ley de acuerdo a la voluntad del
primer ministro, p. 118,

9 Véase Ardant, Philippe, Institutions politiques et droit constitutionnel, Paris, L. G. D. J,,
1996, pp. 432-519. Planas, Pedro, Regimenes politicos comtempordneos, México, FCE, 1997, pp.
293-320. Prélot, Marcel y Boulouis, Jean, Institutions politiques et droil constitutionnel, Paris, Da-
lloz, 1980, pp. 663-721, 805-B10 y 845-856. Hauriou, André, Derecho constitucional e instituciones
poiiticas, Barcelona, Ariel, 1971, pp. 532-609.

10  Sartori, Giovanni, Ingenieria constitucional comparada, México, FCE, 1994, pp. 148 y 149,
realiza una caracterizacion de los sistemas semipresidenciales. Lijphart, Arend, “Presidencialismo y
democracia mayoritaria; observaciones teéricas”, en Linz, Juan J. y Valenzuela, Arturo (comps.), Las
crisis del presidencialismo. 1. Perspectivas comparativas, Madrid, Alianza Universidad, 1997, pp.
153 y 154, cita a diversos autores que concluyen que el sistema scmipresidencial en realidad es una
alternancia del sistema presidencial y del sistema parlamentario, pero no es un sistema mixto o hibri-
do: “Raymond Aron escribi6 en 1981: “El presidente de la Repiiblica es la autoridad suprema (es
decir, el auténtico jefe de gobierno) en tanto que tenga una mayorfa €n Ja Asamblea Nacional; pero
debe ceder la realidad del poder al primer ministro en el caso de que un partido que no sea el suyo
tenga la mayoria en la Asamblea’. Esto es exactamente lo que sucedié en 1986: el primer ministro
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Del Hamado sistema semipresidencial —que no es tal— vale la pena
examinar la Constitucion alemana de 1919 y la espafiola de 1931, y mas
recientemente la portuguesa de 1982. Probablemente fuera mas acertado
suprimir el “casi’.

Funciona casi como un sistema presidencial cuando el partido politico
o partidos afines del presidente de la Republica cuenta o cuentan con la
mayoria de legisladores en la Asamblea Nacional, porque entonces €l de-
signa con libertad al primer ministro, quien es de su propio partido y
quien le reconoce jerarquia politica. Es el presidente quien encabeza el
gabinete y quien toma las decisiones mas importantes del gobierno.

Pero, la misma Constitucion francesa de 1958 funciona como un siste-
ma casi parlamentario, cuando el partido politico y los afines al presiden-
te de la Repitblica no cuenta o cuentan con la mayoria de los legisladores
en la Asamblea Nacional o no puede configurar una coalisién, entonces el
presidente tendra que designar como primer ministro al lider del partido
que tiene esa mayoria o al lider que pueda formar un gobierno y en este
caso es el primer ministro quien gobierna. El presidente, ciertamente, tie-
ne sus facultades enumeradas —reservadas— en la Constitucion, pero en-
tonces muchas de ellas se vuelven mas virtuales que reales porque quien
formula y controla el presupuesto es el jefe del gobierno —el primer mi-
nistro— y no el presidente, y si este iltimo no cuenta con recursos econo-
micos para ejercer sus facultades, entonces su papel se parece al de un
jefe de Estado en un sistema parlamentario. Desde luego no puede desco-
nocerse que la personalidad del presidente de la Reptiblica es un factor
que influye en todo este esquema.

Jacques Chirac se convirtié en el jefe de gobierno y el presidente Frangois Mitterrand se vié reducido
a un mero papel especial en politica exterior. Los sistemas finlandés y portugués de después de 1982
recuerdan al modelo francés en 1986-1988, v por tanto deberfan clasificarse como parlamentarios.

Es posible que pueda disefiarse un sistema auténticamente medio presidencial y medio parlamenta-
ric —quizé especificando en [a constitucion que el presidente y el primer ministro encabecen conjun-
tamente ¢l gobierno—, pero en la realidad no hay ejemplos de estos regimenes intermedios. En con-
creto, la Quinta Republica es generalmente presidencial en lugar de semipresidencial, y solo
ocasionalmente parlamentaria. Maurice Duverger, anticipando acertadamente ¢l paso a parlamenta-
rismo en 1986 y de nuevo a presidencialismo en 1988 —tan presciente como Aron—, concluye que
la Quinta Republica no es ‘una sintesis de los sistemas parlamentario y presidencial’, sino una ‘alter-
nancia’ entre fases presidenciales y parlamentarias™.
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I1I. EL PRINCIPIO DE NO-REELECCION

Un aspecto que los mexicanos debemos tener muy en cuenta es que en
un sistema parlamentario, el primer ministro puede reelegirse cuantas ve-
ces gane su partido las elecciones. En las diltimas décadas hemos visto la
reeleccion reiterada de varios primeros ministros o sus equivalentes, solo
por mencionar a algunos recordemos a Felipe Gonzélez, Margaret That-
cher y Helmut Kohl.

En Meéxico, parte esencial de nuestra historia y experiencia constitu-
cionales esta representada por el principio de no-reeleccion del presidente
de la Republica, principio que ha sido y es un factor muy positivo de
nuestro sistema politico. Este aspecto debe ser meditado y remeditado.

Los mexicanos no podemos olvidarnos que cuando un presidente lle-
gaba al poder, se perpetuaba en €l y sélo se le podia substituir por la fuer-
za de las armas o por su muerte; tal fue la situacién con Santa Anna, Jua-
rez, Lerdo de Tejada y Porfirio Diaz. Entre ellos cuatro gobernaron 58 de
los primeros 90 arios del México independiente.

Tampoco podemos olvidarnos que la llamada Revolucion mexicana
tuvo como lema politico el principio de “‘sufragio efectivo, no reelec-
cién’’, que la Constitucién de 1917 hizo de esta maxima, precepto esen-
cial del nuevo orden constitucional, pero que dicho principio se desmoro-
n6 cuando la fuerza personal del general Alvaro Obregon logro que se
reformara dos veces nuestra ley fundamental para permitir la reeleccién
del caudillo, quien después de las elecciones y antes de ser declarado pre-
sidente constitucional fue asesinado, lo que salvé a México de contar con
un segundo Porfirio Diaz, pues dificilmente se hubiera podido sacar a
Obregén de la silla presidencial, ya que también hubiéramos tenido, en
este siglo, nuestro 1890; o sea, la reforma constitucional que permitiria la
reeleccion del presidente de la Republica sin ningun limite.

La muerte de Obregén hizo posible que el 29 de abril de 1933 apare-
ciera publicada en el Diario Oficial de la Federacion una nueva reforma
al articulo 83 constitucional para, otra vez, prohibir la reeleccion del pre-
sidente de la Repiblica, reforma que es la que subsiste hasta nuestros
dias.!!

Todos sabemos que la mayoria de los presidentes mexicanos han sido
muy fuertes, especialmente a partir del general Lazaro Cardenas, pero

11 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, pp. 55-58.
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desde 1933 ninguno de ellos intentd realmente reelegirse a pesar de mul-
tiples rumores al respecto.’? El principio de no-reeleccién presidencial es
base y corazén de nuestro orden constitucional. Es nuestra evolucion y
resultado de experiencias politicas que estan presentes y nos concitan a
no cometer un error politico garrafal: olvidarnos de las crisis y el fenome-
nal costo politico que hemos pagado cuando nuestros presidentes han po-
dido reelegirse.

Se podria argumentar que México ha cambiado mucho desde 1917 y
1933 y que la democracia implica que el pueblo pueda reelegir a su presi-
dente cuantas veces quiera. A este punto especifico me refiero mas ade-
lante. Ahora solo diré que hay naturalezas humanas —y son innumera-
bles— que aman el poder y cuando lo detentan no lo quieren abandonar,
se les vuelve una especie de droga que los invade y los domina. La histo-
ria universal habla por ella misma y la mexicana también.

En los tltimos afios en América Latina hemos visto asombrados ¢émo
los presidentes Fujimori del Perd, Menen de Argentina y Cardoso del
Brasil lograron —porque tuvieron la fuerza politica para ello— reformas
constitucionales para su reeleccion, la cual obtuvieron y como después de
esos periodos presidenciales, los dos primeros mencionados intentaron
con todas sus fuerzas obtener otro periodo presidencial. En este momento
Menen ya no lo alcanzd ante el rechazo popular y Fujimori se encuentra
atn intentandolo lo lograra?

Entonces, a los partidarios de un sistema parlamentario en México hay
que recordarles nuestra historia politica y decirles: mucho ojo, cuidado,
mucho ojo, jreflexionen!

No estd de mas traer a colacion la maxima atribuida a lord Acton: el
poder corrompe y el poder absoluto corrompe absolutamente. El poder
necesita pesos y contrapesos; necesita limites y, sin ninguna duda, en Mé-
xico ¢l limite del tiempo es un imperativo histérico que nuestra evolucion
ha convertido en un imperativo politico.

Ha llegado el momento de introducirme al mundo de las ideas v de las
teorias, el cual es muy importante porque auxilia a quienes, por mandato
electoral, toman las decisiones politicas, especialmente en temas tan im-

12 Véase Goodspeed, Stephen Spencer, “El papel del jefe del Ejecutivo en México™, Proble-
mas agricolas e industriales de México, México, Talleres Graficos de la Nacion, 1955, vol, VII,
p. 155. Cosio Villegas, Daniel, La sucesidn presidencial, México, Joaguin Mortiz, 1975, pp. 113,
118-120. Lerner de Sheinbaum, Bertha y Ralsky de Cimet, Susana, E/ poder de los presidentes. Al-
cances y perpectivas (1310-1973), México, Instituto Mexicano de Estudios Politicos, 976, pp. 246-
248,
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portantes, delicados y de maltiples aristas como es todo lo concerniente al
sistema de gobierno en un pais.

IV. LA DISCUSION DOCTRINAL

En los altimos afios se ha dado una importante y muy interesante dis-
cusién doctrinal sobre las ventajas y los inconvenientes de los sistemas
parlamentarios y presidenciales. De ella han surgido propuestas de cam-
bios especialmente para los paises latinoamericanos y los poscomunistas
de la Europa oriental.

Esta discusion se origind por diversos estudios —primordialmente de
los profesores Riggs y Linz— de caricter estadistico en los cuales resal-
tan que, durante los afios sesenta y setenta, mientras diversas democracias
de sistema presidencial fracasaron, las de sistema parlamentaric mantu-
vieron su estabilidad. En consecuencia, cabria la suposicién de que el sis-
tema de gobierno algo tiene que ver con la estabilidad o la inestabilidad
del propio gobierno y con el posterior descalabro de esa democracia. En-
tonces, las proposiciones doctrinales para superar dicho “‘problema” no
se hicieron esperar.

Sartori escribid que respecto a las cuestiones institucionales la pregun-
ta esencial es: ;sabemos qué reformar y como lo vamos a hacer? Su preo-
cupacion estriba en dilucidar si conocemos qué es lo que debe cambiarse
y cémo cambiarlo, y contesta que no, lo cual ha tenido como consecuen-
cia que “‘las reformas realizadas llevan la huella de reformadores muy in-
competentes™, !

Reformar por reformar sin una profunda reflexién, sin conocimiento
amplio de la realidad juridica, politica, social y econémica de una comu-
nidad, constituye un verdadero desaguizado, porque para los cambios po-
litico-juridicos no existen “recetas”, sino que los instrumentos del dere-
cho y de la politica comparados nos otorgan ideas, nos sugieren caminos
que debemos meditar para poder ponderar cuales de ellos pudieran ser
atiles a la realidad concreta de un determinado pais. Copiar instituciones
exitosas de una nacion a otra sin considerar la realidad de la receptora,
generalmente conducen a un fracaso estrepitoso que lo Unico que logran
es magnificar los problemas que se querian resolver con esa “‘receta’.
Analizar los fracasos de sistemas e instituciones politicas son de prove-

13 Sartori, Giovanni, op. cit.,, p. 12.
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cho si estudiamos las causas de ese malogro y el por qué no funcionaron
en la realidad de ese pais.

En este aspecto es elocuente, verdadera y precisa la expresion de Char-
les de Gaulle que escogi como epigrafe para este ensayo.

Veamos las ideas de algunos tratadistas que han intervenido en este de-
bate y que en mi opinion merecen examinarse.

V. LA TESIS DE JUAN LINZ

Un punto de referencia esencial en este debate son los estudios del
muy distinguido politélogo Juan Linz quien es un gran defensor y promo-
tor de las ventajas del sistema parlamentario sobre el presidencial. Linz
profundiza en aspectos poco estudiados de los sistemas de gobierno y
aunque no se esté de acuerdo con é€l, hay que reconocer los indudables
méritos de sus andlisis.

Linz parte del principio de que puede ser o no una casualidad el que
muchos sistemas presidenciales han encontrado serios problemas para es-
tablecer democracias estables. Después de examinar ambos sistemas de
gobierno y de exponer sus argumentos en favor del sistema parlamenta-
rio, aclara que una democracia presidencial si puede ser un sistema esta-
ble aunque sus probabilidades en este sentido no son realmente favora-
bles. Asimismo, expresa que los sistemas parlamentarios no siempre
garantizan la estabilidad sino que facilitan la flexibilidad indispensable en
los dificiles pasos hacia la transicion democratica.

Linz aclara su pensamiento al asentar: “Sélo insisto en que el presi-
dencialismo parece que supone un mayor riesgo para una politica demo-
cratica estable que el parlamentarismo contemporineo ™.

Resalta la prudencia de este tratadista respecto a sus afirmaciones, con
lo cual prueba su talento y él mismo acepta que para llegar a conclusiones
definitivas ain faltan estudios empiricos. Lo importante es que el examen
de los sistemas de gobierno que estaba muy descuidado, ha adquirido es-
pecial presencia a partir de estudios serios como los de Juan Linz y los de
Arturo Valenzuela que invitan a la meditacion v al debate.

Los principales argumentos de Linz, en sintesis, para sostener su tesis,
son los siguientes:

14 Linz, Juan J., “Democracia presidencial o parlamentaria: ,qué diferencia implica?”, Las cri-
sis del presidencialismo. | Perspectivas comparativas, citada, pp. 28, 124 y 137.
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a) En el sistema presidencial hay una legitimidad demaocratica dual al
ser ¢l presidente electo directamente. Legitimidad democratica de la cual
también gozan los legisladores y cuando la mayoria de eilos representa
una opcion politica distinta a la de aquel, puede darse un conflicto entre
poderes que los recursos procesales-constitucionales dificilmente resolve-
ran y que incluso puede llevar a la intervencion del ejército como “poder
moderador”’.

b) En el sistema presidencial, el Ejecutivo es electo para un periodo
fijo, sin que exista la posibilidad de introducir ajustes segin lo requieran
los sucesos politicos, econoémicos y sociales. En el sistema parlamentario
ante dichos sucesos el primer ministro puede solicitar un voto de confian-
za al Poder Legislativo y si lo logra se fortalece su autoridad y legitimi-
dad democrética y si no lo consigue, acontecera un cambio de gobierno,
lo cual otorga flexibilidad a ese sistema. En estos casos es generalmente
el pueblo a través de la nueva eleccion, el que decide cual de los poderes
tenia la razon.

c¢) En el sistema presidencial se efectia un juego de “‘ganalo todo™,
ya que el candidato victorioso, €] solo integra el Poder Ejecutivo; mien-
tras que en ¢l sistema parlamentario un primer ministro que no alcanza
mas del 50% de los escafios, esta compelido a formar un gobierno de coa-
licién o a tener un gobierno minoritario mientras éste pueda subsistir.

El propio Linz acepta que en un sisterna parlamentario como el inglés,
cuando un partido alcanza cuando menos la mayoria de los escafios en la
camara baja “‘se produce una situacion de ganalo todo”, lo que no aconte-
ce en un sistema presidencial si el Ejecutivo triunfador no cuenta con ma-
yoria en una o en las dos Cdmaras del Congreso.

Este tratadista precisa que:

El cardcter de suma cero que el juegoe politico tiene en los regimenes presi-
denciales se ve reforzado por el hecho que los ganadores y perdedores es-
tan definidos por el periodo del mandato presidencial, una serie de afios
durante los cuales no hay esperanza de modificar las alianzas, de ampliar la
base de apoyo gracias a grandes coaliciones de unidad nacional o de emer-
gencia, de disolucion y nuevas elecciones, en situaciones de crisis, etc. Los
perdedores tienen que esperar cuatro o cinco afios, sin acceso al Poder Eje-
cutivo y por tanto a la posibilidad de intervenir en la formacion de los go-
biernos, y sin acceso a la oportunidad de repartir toda suerte de ventajas y
puestos entre sus correligionarios. El juego de suma-cero aumenta los em-
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bites en una eleccion presidencial tanto para los ganadores como para los
perdedores € inevitablemente aumenta la tension y la polarizacion,!3

d) En el sistema presidencial, la responsabilidad y la obligacion de ren-
dir cuentas de la estabilidad y de la politica de gobiemo corresponden
anicamente al Poder Ejecutivo. Por ello es “*“muy probable™ que los parti-
dos politicos de oposicién se opongan, critiquen e incluso fiscalicen al
presidente, sin otorgarle ningin apoyo ni responder a sus iniciativas, me-
nos a responsabilizarse de ellas.

Si los partidos, incluido el del propio presidente, apoyan medidas im-
populares de éste, no tendran ninguna recompensa por ello. En cambio si
pueden verse electoralmente castigados. Esta es la razén por la cual, un
presidente se ve obligado a usar medidas clientelisticas y al reparto de
beneficios para intentar neutralizar a la oposicion.

Para Alonso Lujambio, desde la perspectiva de Linz, éste ¢ uno de los
aspectos de mayor potencial de conflicto entre el Ejecutivo y el Legislati-
vo, y el que puede causar la pardlisis del propio sistema de gobierno, sin
que existan los medios flexibles que otorga el sistema parlamentario para
superar esa paralisis como son la disolucion de la legislatura por el Ejecu-
tivo o el voto de censura al primer ministro.'6

Linz afirma que el sistema presidencial ha reforzado en algunos paises
el aspecto no estructurado, la indisciplina y la rigidez ideoldgica de los
partidos politicos.!”

e) En el sistema presidencial la concentracion de poderes en el Ejecuti-
vo ha impulsado en muchas ocasiones a limitar a éste en el tiempo —el
principio de no-reeleccion— lo cual resulta “frustrante™ para lideres am-
biciosos quienes intentan reformar la Constitucion para continuar en el
poder. A veces —indica Linz— la conciencia de gue el tiempo para ac-
tuar es limitado tiene un impacto en el estilo de la politica y la posible
desconfianza al sucesor, lo cual imprime una sensacion de urgencia que
contribuye al disefio incorrecto de las politicas, a ponerlas en practica con
precipitacion, a impacientarse con la oposicion, a realizar gastos que de-

15 Linz, Juan ), op. cit, pp. 33, 34, 37, 38, 46, 47, 54 y 55.

16 lujambio, Alonso, Federalismo y congreso en el cambio politico de Meéxico, México,
UNAM, 1995, pp. 14 ¥ 15. Carrilio, Ulises y Lujambio, Alonso, “La incertidumbre constitucional.
Gobierno dividido y aprobacion presupuestal en la LVI1 Legislatura del Congreso Mexicano, 1997-
2000°, Revista Mexicana de Sociologia, México, UNAM, 1998, vol. 60, ndm. 2, pp. 242 y 243,

17 Linz, Juan L., op. cif, pp. 126 ¥ 127.
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berian distribuirse a través del tiempo y a impiantar politicas que pueden
auspiciar tensiones y ser ineficaces.

Una persona que ha ocupado la presidencia con tal cimulo de poderes
dificilmente se va a resignar a no volver a ocupar ese cargo y mas si su
sucesor fracasa. Ello puede propiciar que aquel trate de ejercer el poder
detras del trono o a influir en la sucesion prestdencial con un candidato
diferente al del titular del poder.

) En el sistema presidencial se carece de un rey o de un jefe de Estado
que pueda intervenir simbélicamente como un poder moderador y que pueda
en casos de crisis actuar como un poder neutro que colabore a superarlos.

g) En el sistema presidencial es factible, no asi en el parlamentario,
que un “‘extrafio’ acceda al poder, y mas si en ese pais no existe un siste-
ma de partidos fuertes. Ese “‘extrafio’” puede no tener experiencia guber-
nativa ni politica y puede presentarse, incluso con hostilidad a los parti-
dos y a los politicos. Estas candidaturas pueden surgir repentinamente y
aprovechar el malestar y la frustracidn sociales, capitalizando la esperan-
za de que se tiene un “‘salvador™. El problema es que esta clase de presi-
dentes no cuenta con apovos en el Congreso al ser ajeno a un partido po-
litico y generalmente no tiene el tiempo suficiente para construir una
organizacion partidista. Unicamente en sistemas presidenciales pueden
Hegar al poder candidatos como Fujimori, Collor de Mellor o Aristide.

h) En el sistema presidencial, las elecciones revisten aspectos marca-
damente individualistas, de caracter plebiscitario; mas que por un partido
y un programa se vota por una persona a la que se considera la mejor para
responsabilizarse del destino del pais y a la cual se¢ le deja gobernar la
nacion con bastante discrecionalidad v hasta donde los limites que las re-
laciones de poder lo soporten. Dicho cardcter plebiscitario, que permite al
candidato prometer todo y de todo, muchas veces de manera irresponsa-
ble, otorga a los presidentes después de la eleccion un indice de aproba-
cién muy alto que puede llegar a 70 o a 80% lo cual raramente acontece
en un sistema parlamentario.

Linz cita a O’Donnell quien afirmé que a los presidentes: ““Hoy se les
aclama como figuras providenciales, mafiana se les maldice como a dio-
ses caidos.”

Sin embargo, el propio tratadista admite que incluso en los sistemas
parlamentarios, cada vez con mayor frecuencia, se vota por el lider del
partido que se piensa puede gobernar mejor. Es decir, la personalizacion
del liderazgo es actualmente una realidad también en dichos sistemas.
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i) En el sistema presidencial, el hecho de que en muchos casos existe un
vicepresidente quien remplazard automaticamente al presidente en casos
tales como fallecimiento, incapacidad o destitucion, puede presentar pro-
blemas porque: se dan conflictos entre ellos, a veces ¢l vicepresidente es
electo en forma separada al presidente, el vicepresidente puede representar
una opecidn o a un partido diferente al del presidente, o este Gltimo lo esco-
gié como compaiiero de formula para la eleccion, no por sus cualidades
para gobemnar, sino para que le ayudara a ganar la eleccion plebiscitaria.®

Claro esta que después de esta critica demoledora al sistema presiden-
cial, Linz es partidario del sistema parlamentario porque su “‘presuncion’
es que este sistema propicia: a) mayor responsabilidad hacia el gobierno
por parte de los partidos y de sus lideres; b) mayor obligacion a los pro-
pios partidos de rendir cuentas —salvo en un fraccionamiento politico ex-
tremo-—; ¢) la necesidad de los partidos de cooperar y de realizar com-
promisos —a menos que uno de ellos gane la mayoria absoluta de las
curules—; d) que en caso necesaric de un cambio en el liderazgo, éste se
efectile sin una crisis de régimen, y €) una continvidad en el gobierno sin
el miedo del continuismo como ocurre en los sistemas presidenciales.

Linz realiza un buen estudio de los sistemas mixtos —semi-parlamen-
tario y semi-presidencial— y esta decididamente en contra de ellos. Sin
embargo, dice que en América Latina estos sistemas mixtos constituyen
una manera indirecta y “subrepticia’ de inclinarse por el sistema parla-
mentario para poder incorporar practicas parlamentarias pero conservan-
do los simbolos de! presidencialismo. Esta actitud la atribuye a la falta de
disposicién y voluntad para atreverse a realizar un cambio radical en la
evolucidn politico-constitucional. Este autor manifiesta, y aqui le asiste
toda la razon, que el sistema parlamentario no goza del favor de los poli-
ticos ni de los constitucionalistas en América Latina.l?

Este distinguido autor ejemplifica sus aseveraciones con diversos y
abundantes casos referentes a América Latina. Llama la atencion que no
se refiera a México salvo respecto al principio de no-reeleccién. jPor
qué? Como no lo dice, se puede especular: porque no considera que Mé-
Xico es un régimen democratico, porque ha tenido estabilidad politica por
décadas aunque el sistema real que ha conocido es una degeneracion del
presidencial, porque un sistema que fue politicamente no-competitivo, no
le era util para su analisis.

18 ibidem, pp. 48-52, 64-66, 70, 76 y 87,
19 Ihidem, p. 120.
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VI..LAS CRITICAS A LA TESIS DE JUAN LINZ

La tesis y argumentos de Juan Linz han recibido diversas criticas y yo
agrego ofras, pero hay que ser claros de que el propio Linz se ha dado
cuenta de que varios de sus argumentos se pueden controvertir y él se ha
adelantado a varias de las objeciones y ha contra-argumentado.

Las principales criticas que se pueden hacer a la tesis de Linz son las
siguientes:

a) Varios sistemas presidenciales en América Latina ciertamente han
sido inestables, mientras que en Europa los sistemas parlamentarios, en lo
general, han sido estables especialmente a partir de la Segunda Guerra
Mundial aunque hay excepciones,

Atribuir inestabilidad o estabilidad a una democracia Gnicamente por
el sistema de gobiemo sin referirse a otros factores, no es correcto porque
en América Latina la inestabilidad politica de las democracias responde
primordialmente a problemas graves como la profunda desigualdad so-
cial, la pobreza, la falta de educacién en grupos numerosos, el retraso
econdmico, la no-integracion de grupos étnicos, la explosion demografi-
ca, la falta de cultura civica, rezagos sociales inmensos y, a veces, a la
existencia de partidos politicos débiles.

b) A pesar de todos los problemas arriba sefialados, en América Latina
hay y han habido sistemas presidenciales democraticos que gozan y han
gozado de estabilidad y Linz no se refiere a ellos o sélo muy de pasada:
por ejemplo, Costa Rica desde 1948, Venezuela desde 1958, Chile entre
los afios treinta a 1973 y Uruguay entre los afios cunarenta a 1973, Es de-
cir, en estos casos, esas democracias presidenciales han funcionado o fun-
cionaron por mas de 235 afios, o sea en ellas existieron elementos estabili-
zadores. 20

¢) Comparar en América Latina el sistema presidencial —que si exis-
te— con el sistema parlamentario —que no se le conoce y en el pasado
sélo existié por breves periodo y con inestabilidad— resulta una especula-
ciéon muy favorable al parlamentarismo porque cuando éste existid fue un
“‘sistema trunco”’ y nada exitoso desde la perspectiva de la estabilidad.?!

20 Lujambio, Alonso, op. cit., p. 66.

21 Nohlen, Dieter, **Sistemas de gobierno; perspectivas conceptuaies v comparativas’, en Noh-
len, Dieter y Fernandez, Maria (edits.), Presidencialismo versus parlamentarismo. América Latina,
Caracas, Editorial Nueva Sociedad, 1991, pp. 20-22. Este autor sostiene que respecto al sistema
parlamentaric en América Latina s¢ deben destacar tres problemas: “En primer lugar, las pocas ex-
periencias son negativas. En Chile, el periodo 1891-1925 se denomina parlamentario aunque de esa
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d) En América Latina a partir de 1978, lo cual ya es parte de su histo-
ria, muchas transiciones democraticas tuvieron como cauce el sistema
presidencial y muchas de ellas “‘con el mismo marco constitucional vi-
gente en la época del desplome preautoritario”. Desde luego que la con-
solidacion democratica y su €xito esta relacionado con la eficiencia del
gobierno.? ‘

e) La eleccién del presidente para un periodo fijo y rigido otorga esta-
bilidad al régimen porque ¢l Congreso no podra interrumpir €se periodo
con un voto de censura. El gobierno conoce que cuenta con un tiempo
determinado —generalmente no acortable— para desarrollar el programa
que propuso durante la campaiia electoral.

f) En los sistemas presidenciales no se da un juego de “génalo todo™
tal y como lo expresé este autor, quien admitié que cuando el partido del
presidente es minoritario en el Congreso, este principio se modifica radi-
calmente.

Alonso Lujambio en este aspecto manifiesta que el sistema federal
constituye un importante elemento para ‘‘aminorar el caracter mayoritario
y excluyente de la democracia presidencial™, va que los partidos derrota-
dos a nivel nacional pueden ganar gubernaturas, diputaciones locales y
municipios, con lo que reducen su resentimiento y frustracion ante la de-
rrota por la presidencia y se debilita su posible actitud antisistema ya que
estan gobernando en lugar de sélo oponerse; al gobernar se sensibilizan
de la complejidad de los problemas sociales y de las funciones de gobier-
no, lo cual trae consigo un asentamiento o conciliacién entre las elites que
es muy importante para la estabilidad de un régimen democratico.

Ademas, los partidos de oposicion al gobierno federal al ganar eleccio-
nes locales tienen la oportunidad de demostrar que son opciones politicas
serias y responsables que si saben como gobernar.®?

forma s$6lo tenia la capacidad del parlamento para censurar ministros (no asi al jefe de gobierno,
caracteristica clave de un sistema parlamentario). y ¢l juicio predominante sobre el periodo es haber
producido una gran inestabilidad para gobernar y una oligarquizacion de Ja politica. En segundo lu-
gar, las posiciones favorables a la aplicacién de un sistema parlamentario actualmente son minorita-
rias, asi como las condiciones politico institucionales para lograrlo. Asi lo demuestran [os debates en
varios paises en América Latina en los Gltimoes afios y se evidencia en este mismo libro, con la dnica
excepcion de Brasil. En tercer lugar, varias Constituciones latinpamericanas contienen ¢lementos par-
lamentarios, pere ¢n la practica no han podido establecerse. Es raro en América Latina el caso de un
presidencialismo puro.”

22 Nohlen, Dieter, op. cit., p. 24,

23 Lujambio, Alonso, op. cit., pp. 23, 24, 51, 52y 99,



28 JORGE CARPIZO

g) El mismo Alonso Lujambio y Ulises Carrillo expresan que los parti-
dos de oposicidn al del presidente en el Congreso si pueden cooperar con
aquel porque no todos los partidos politicos en los sistemas presidenciales
tienen la ambicion de alcanzar ese cargo en el corto y mediano plazo, por-
que son demasiado pequefios para ello aunque, desde luego, si el sistema
de partidos tiene una fragmentacion moderada, los partidos que aspiran a
la presidencia son mds numerosos que si la fragmentacion es extrema.

Estrategias de crecimiento o sobrevivencia partidista pueden encontrar ren-
table un comportamiento cooperativo, dependiendo de la situacion politica
y de la forma en la cual el presidente y su partido son percibidos por el
electorado. En cualquier caso, nuestro argumento intenta entrelazar todas
estas variables: en un sistema de partidos de fragmentacién moderada, los
partidos de oposicién no desean cooperar debido a que priorizan en su es-
trategia de corto plazo la probabilidad de una victoria proxima de la com-
petencia presidencial, pero, al mismo tiempo, pueden pagar el costo de una
paralisis institucional derivada de actitudes claramente identificadas como
no cooperativas o, ain peor, obstruccionistas.?*

Estos autores concluyen en forma preliminar que el argumento de Linz
tiene fuerza en sistemas de fragmentacion moderada en donde los parti-
dos con ambicion presidencial sienten como electoralmente costosa la
cooperacion con el presidente.

Empero, lo mismo se puede afirmar que acontece en un sistema parla-
mentario si el primer ministro no cuenta con mayorta de legisladores en la
camara baja y el partido o partidos que integran la coalicion perciben que
apoyar determinado proyecto del primer ministro les va a traer un elevado
costo electoral y ni que decir de los partidos de oposicion. En un sistema
parlamentario con esa correlacion de partidos, una iniciativa asi puede in-
cluso traer consigo la caida del propio gobiemo.

h) El principio de no-reeleccion, que no lo tienen todos los sistemas
presidenciales y que adquiere diversos matices de acuerdo con el régi-
men, puede ser una de sus causas de estabilidad politica como en el caso
de México al cual ya me referi.

La alternancia en el poder decidida por el pueblo es un elemento carac-
teristico de la democracia. Al mas alto nivel politico es la evolucion cons-

24 Carrillo, Ulises y Lujambio, Alonso, op. cit., pp. 243 y 244
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titucional de cada Estado la que determina cual es la norma mas adecuada
para ese pais en este aspecto. En este caso, como en tantos otros, las “‘re-
cetas’” fracasan y se estrellan ante la obstinada realidad.

La mejor prueba de las anteriores afirmaciones nos la presenta Estados
Unidos de América, donde Washington al no haber aceptado reelegirse
para un tercer periodo, establecié una costumbre constitucional que se
respeto hasta que Franklin D. Roosevelt —un gran presidente, uno de los
mejores de su pais— logro reelegirse para un cuarto periodo. La reaccidn
subsiguiente fue la reforma de la Constitucion de ese pais, a través de la
enmienda 22, para limitar a dos los periodos del presidente norteamerica-
no, de cuatro afios cada uno.2

En varias €pocas se ha sugerido en ese pais que el presidente sélo debe
ocupar el cargo durante un Gnico periodo de cuatro, seis o siete afios: en
este sentido se pronunciaron los presidentes Andrew Jackson, Andrew
Johnson, Hayes y Taft, y Lyndon Johnson y Nixon no vieron con desa-
grado tal posibilidad.?¢

i) No todos los sistemas presidenciales cuentan con una vicepresiden-
cia. Este aspecto no constituye una nota esencial del sistema. Lo impor-
tante es que ante la falta del presidente, exista un mecanismo rapido de
substitucion que impida la inexistencia del Poder Ejecutivo central o fe-
deral. Por ejemplo, la historia constitucional de México demuestra que la
vicepresidencia ha sido nefasta en nuestro pais, por lo que se cred en
1917 un sistema a trav¢s del cual no se conoce de antemano quién substi-
tuye al presidente si éste llega a faltar. Las veces que dicho mecanismo ha
tenido que ser aplicado, lo ha sido con agilidad y suavidad. En otras pala-
bras, ha operado bien.?’”

J) No hay ninguna evidencia empirica para sostener que en comunida-
des social y econdmicamente inestables y que politicamente han sido has-
ta hace poco refundadas en el método democratico, el sistema parlamen-
tario auxiliard a que la consolidacion democratica se fortalezea y sea
realmente s6lida. Todo lo contrario, existe profunda preocupacion por un
cambio de sistema de gobierno que pueda traer consigo constantes reno-

25 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, pp. 53 y 60.

26 Schlesinger, M. Arthur Jr., The Imperial Presidency, Boston, Houghton Mifflin, 1973, pp.
386 y 387. Taft, William Howard, The President and his Powers, Nueva York, Columbia University
Press, 1967, p. 4. Corwin, Edward 8., E/ Poder Ejecutivo. Funcion y poderes. 1787-1957, Buenos
Adires, Ed. Bibliografica Argentina, 1959, p. 39.

27 Carpizo, Jorge, op. cit., pp. 63-68.
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vaciones de gobierno debido a la existencia de varios o multiples partidos
con cierta ideologizacion y polarizacion.??

VII. LA FORMULA DE GIOVANNI SARTORI

Giovanni Sartori parte de la premisa que los sistemas presidenciales
funcionan mal y han resultado muy fragiles —salvo, claro esta, el de Es-
tados Unidos de América— porque han perecido ante golpes de Estado y
otras ‘‘calamidades™, y ellos no pueden manejar las crisis importantes.

El distinguido profesor de la Universidad de Colurnbia no esta de acuer-
do con la tesis de Juan Linz porque —afirma— la democracia parlamenta-
ria no funciona si no existen partidos adaptados al parlamentarismo; es de-
cir, partidos cohesivos y/o disciplinados. Los partidos disciplinados
constituyen una condicion necesaria para que el sistema parlamentario
pueda realmente funcionar, porque con partidos indisciplinados dicho sis-
tema cae en la perversion del régimen de asambleas que siempre termina
en el fracaso.

Por ello, una posibilidad es la substitucion del sistema presidencial por
uno semi-presidencial como el modelo francés que otorga al sistema la
flexibilidad que al primero le falta, aunque este ultimo deja muchos pro-
blemas sin resolver y es algo fragil.

Empero, Sartori tiene una propuesta que considera mejor que ¢! siste-
ma arriba mencionado, que aconseja para América Latina y especifica-
mente para México: el presidencialismo alternativo o presidencialismo
intermitente. Este destacado autor sefiala que tanto ¢! sistema presidencial
como el parlamentario es impulsado por un motor. En uno, es el presiden-
te y en el otro, el parlamento. El sistema semipresidencial tiene dos moto-
res que marchan en forma simultinea y conlleva consigo el peligro de
que vayan en direcciones opuestas e incluso que pueden llegar a estar el
uno contra el otro.

Su propuesta reside en un sistema con dos motores que no se encien-
den simultaneamente sino probablemente en forma sucesiva. Los dos mo-
tores son electos al mismo tiempo y por el mismo periodo. El sistema
comienza como parlamentario y si funciona bien continua como tal, pero
si no, se apaga el motor parlamentario y se prende el presidencial y en-
tonces se reviste de las caracteristicas propias de este tltimo. En esta for-

28 Nohlen, Dieter, op. cit., p. 33.
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ma durante el periodo parlamentario, lo esencial es tener “‘una zanahoria
que recompense el buen desempefic y un garrote que sancione la mala
conducta’”.?*

Sartori precisa que su formula descansa fundamentalmente en tres
acuerdos estructurates: a} el parlamento que se acaba de constituir elige un
gobierno “si la legislatura dura cuatro afios, y dos si dura cinco afios™, lo
cual implica que ese sistema funcionara de acuerdo con las reglas del sis-
tema parlamentario normal, b} si ese gobiemo parlamentario fracasa, en-
tonces se cambia a uno presidencial ““fuerte” por el resto del periodo de la
legislatura; o sea, el presidente se convierte también en jefe de gobierno al
cual no se le puede dar un voto de censura pero él no puede disolver el
parlamento, ¢) el periodo del presidente, quien es electo directa o indirec-
tamente por el sufragio de una mayoria absoluta del voto popular —si es
necesario a través de una segunda vuelta— y el periodo del Poder Legisla-
tivo coinciden. El presidente puede ser reelecto sin ninguna limitacién.

Sartori completa su formula con otras consideraciones: d) mientras
transcurre el periodo parlamentario, el presidente es un presidente parla-
mentario normal cuyas funciones son las que corresponden a un jefe de
Estado parlamentario, en principio sin ninguna de caracter gubernativo, ¢)
el presidente tiene una legitimidad “‘reservada™ y si el sistema parlamen-
tario funciona bien, no sera necesaria la alternancia al sistema presiden-
cial porque es initil utilizar el garrote contra el parlamento, f) el gobierno
parlamentario sera ‘“‘mas efectivo y emprendedor™ con el fin de conservar
la zanahoria y gobernar realmente durante todo el periodo, g} los cargos
parlamentarios y los ministeriales son incompatibles entre si, para que el
presidente no se vaya a ver tentado a compensar a los legisladores que lo
hayan ayudado a prender el motor presidencialista, h) el presidente inter-
mitente termina su periodo al mismo tiempo que la legislatura, y no pue-
de convertirse en un presidente presidencialista al principio de cada legis-
latura, 1) si se prende el segundo motor por el fracaso del parlamento,
entonces es un presidente fuerte pero es probable que su poder real sea
solo de dos a tres afios.

El autor de Ingenieria constitucional comparada como conclusion y
sintesis se cuestiona si su propuesta del sistema presidencial alternativo o
intermitente “*;Es dificil entenderlo y llevarlo a ia practica? De ninguna
manera. La idea basica es —decia— que a un sistema parlamentario que

29 Sartori, Giovanni, op. cit.,, pp. 101, 111, 112, 155 y 168.
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funciona se le recompensa permitiéndole continuar, en tanto que a un sis-
tema parlamentario que no funciona, se le sanciona descontinuandolo. Sin
duda ésta es una idea facilmente comprensible”,*® y todo lo que se nece-
sitard sera una reforma constitucional para introducir los mecanismos
parlamentarios en ese sistema de gobierno, a lo cual Sartori no le encuen-
tra dificultades.

La propuesta de Sartori constituye un buen ejercicio intelectual; sin
embargo, es muy dudoso que en la practica pueda tener buenos resulta-
dos. Diego Valadés le ha hecho las siguientes criticas:

a) El parlamento estaria dispuesto a tolerar un gobierno débil ante la
perspectiva de tener que enfrentarse a un presidente fuerte;

b) Ese gobierno débil estaria interesado en negociar continuamente po-
siciones politicas con el parlamento para permanecer como tal e in-
cluso para no ser posteriormente acosado por el presidente;

¢) El presidente, ante la posibilidad de tomar realmente el poder, seria
cortejado por miembros del Congreso o del gobierno lo que le daria
una fuerte influencia desequilibradora;

d) El arribo del sistema presidencial como consecuencia del fracaso
del parlamentario, acentuaria las caracteristicas autoritarias del pre-
sidencialismo;

e) Habrian fuerzas politicas interesadas en el fracaso del sistema parla-
mentario para legitimar el endurecimiento politico;

f) Para superar el fracaso del sistema parlamentario se enciende el mo-
tor del presidencial, pero en el siguiente periodo se comienza de
nuevo con el sistema parlamentario que ha tenido hace poco tiempo
considerables tropiezos: ;como explicar esta contradiccidn?, y

g) En lugar de conseguir alternativamente las ventajas del sistema par-
lamentario v del presidencial, lo que se lograria seria la alternancia
de sus defectos: debilidad y dureza.”’

Ademas, agregaria otras criticas:

h) El parlamento lucharia por continuar con el sistema parlamentario y
el presidente por la instauracién del sistema presidencial. Se podria
dar un enfrentamiento fuerte entre los poderes y ;quién decide si el
sistema parlamentario ha fracasado o no? Este enfrentamiento po-

30 fbidem, pp. 170-175.
31 Valadés, Diego, Ef control del poder, México, UNAM, 1998, pp. 408 y 409.
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dria conducir a una crisis politica sin la existencia de instrumentos
para resolverla;

i) El presidente tiene una legitimidad democratica idéntica a la del
parlamento ya que ambos han sido electos, directa o indirectamente,
por el pueblo. ;Sera posible entonces que el presidente se resigne a
jugar el papel de jefe de Estado parlamentario sin poderes reales,
a tener una simple expectativa de asumir el poder? ;no hara todo lo
que pueda politicamente para que el gobierno partamentario fracase
y €l pueda asumir los poderes plenos del gobierno? La propuesta de
Sartori invita a la confrontacion y a la fucha abierta entre los pode-
res Ejecutivo y Legislativo: jserd posible que el parlamento colabo-
re con guien arriba al poder sobre las cenizas del gobierno que él
habia designado?

§) El propio Sartori expresa que es necesario para el sistema parlamen-
tario la existencia de partidos disciplinados, caracteristica que gene-
ralmente es la contraria en los sistemas presidenciales. ; Sera posible
que dicha disciplina se la puedan imponer o quitar los partidos
como una camiseta dependiendo de si el sistema funciona en ese
momento como un sistema presidencial o como uno parlamentario?

Los argumentos anteriores me llevan a concluir que esta proposicion
no corrige los peligros que desea vencer sino que los agrava: el enfrenta-
miento de los poderes, la profundizacion de las crisis politicas y la inesta-
bilidad gubernativa.

Por las razones anteriores, la proposicién del distinguido profesor Sar-
tori no es una via para México; seria necesario para que pudiera funcionar
que los politicos fueran angeles y no personas que persiguen el poder
para ejercerlo con diversos objetivos y finalidades pero, en todo caso,
ejercerlo. Generalmente no han dado resultados los sistemas en los cuales
de antemano se conoce quien va a substituir al titular del poder si éste
falta o fracasa porque al substituto le entra la prisa y la urgencia por ocu-
par ese lugar.

VIII. LAS IDEAS DE DIETER NOHLEN

Dieter Nohlen sostiene que cambiar el sistema de gobierno en un pais
no es nada facil porque implica lograr consensos dificiles de alcanzar ya
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que aquél es el nicleo de la parte organica de cualquier Constitucién, Es-
toy de acuerdo con esta aseveracion.

Por tal razon es mas factible realizar una *‘adecuacién funcional” a los
sistemas presidenciales a través de “‘pasos institucionales y practicos” de
acuerdo con la realidad y la problematica de cada pais, aunque existen
factores comunes. En este supuesto lo que se persigue es “mejorar el fun-
cionamiento del gobierno” introduciendo mecanismos que lo hagan més
flexible, agil y eficaz.

Los pasos practicos, a los que este autor se refiere, son principalmente
los que se alejen de la tendencia concentradora presidencial y siguen una
“linea delegatoria en distintas funciones de gobierno y de administra-
cion’’. Lo anterior implica una fractura con la politica concentradora que
ha sido y es una practica comin de los sistemas latinoamericanos y de su
cultura politica, asi como un rechazo al impulso que tiene cualquier presi-
dente de esta region de aumentar sus poderes ante la debilidad que en
multiples ocasiones presentan los partidos politicos.

La propuesta toral de Nohlen para adecuar los sistemas presidenciales
—especialmente los latinoamericanos— se encuentra en desconcentrar
funciones del presidente en la figura de un primer ministro, aunque fuera
por delegacion presidencial.

Habria que tener en cuenta los diversos sistemas presidenciales asi
como las realidades en que ellos actian, pero en América Latina, el pri-
mer ministro dentro del sistema presidencial tendria primordialmente tres
finalidades:

a) Llevar la jefatura de gobierno, por delegacién presidencial, princi-
paimente la coordinacion del gabinete y la supervision de la admi-
nistracion del Estado. El presidente cumpliria sus atribuciones como
jefe de Estado y estaria dedicado a lograr consensos politicos y so-
ciales por encima de las diferencias.

b) La funcién de enlace y negociacion entre el Poder Ejecutivo y el Le-
gislativo para superar posibles bloqueos mutuos entre ellos y lo rispi-
do de la lucha entre el partido del presidente y los de la aposicion,

c) La proteccion de la figura presidencial del desgaste cotidiano de la
politica, evitando el peligro de que el presidente sea el responsable
de toda la politica y de todos los problemas. *

32 Nohlen, Dieter, op. cit., pp. 34-36.
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Nohlen sefiala que en la discusion actual entre la conveniencia de un
sistema presidencial o0 uno parlamentario en América Latina esta presen-
te: a) una sobrevaloracion del presidencialismo como un legado negativo,
asi como también una sobrevaloracion de lo positivo que seria tener un
sistema parlamentario basado en el éxito que éste ha tenido en las demo-
cracias europeas, y b) la realidad muitipartidista y las raices ideolégicas
de los partidos y de las corrientes politicas que se acercan mas a Europa
que a Estados Unidos.

En mi criterio, la propuesta de Nohlen es mas factible que las examina-
das de Linz y Sartori porque: a) por una parte, se basa en un conocimien-
to profundo de la realidad latinoamericana y lo dificil que seria alcanzar
el consenso politico para transitar a un sistema que nos es extrafio pero
guiados por el espejismo de que es un éxito en Europa occidental sin to-
mar en cuenta las abismales diferencias —por desgracia— politicas, so-
ciales, econdmicas y culturales que nos separan de las democracias del
viejo continente, y b) por la otra, elude experimentos politicos que ten-
drian altas posibilidades de fracasar.

Este autor es consciente de que los actuales sistemas presidenciales en
América Latina tienen que ser innovados, rejuvenecidos o reformados; que
pudieran permanecer tal y como hoy existen, no parece posible porque ya
no responden a las aspiraciones democraticas actuales y en muchos casos
se da un enfrentamiento o bloqueo entre los poderes politicos sin que exis-
tan instrumentos adecuados para su solucién. En consecuencia, Nohlen
hace una proposicion fundamental: la introduccion en dichos sistemas de
la figura de un primer ministro aunque fuera por delegacion presidencial.

Ahora bien, la introduccion de un primer ministro o de un jefe de gabi-
nete dentro de los sistemas presidenciales de América Latina, ha venido
ganando adeptos y defensores. En principio es una idea que ya es norma
conslitucional en paises como Argentina y Peru.

1X. LA PROPUESTA DE ALONSO LUJAMBIO

Las principales preocupaciones de Alonso Lujambio sobre estos temas
se encuentran: en que ‘‘la gobernabilidad puede ser conquistada a traves
de medios mas democraticos’, en que Linz tiene razon al afirmar que una
democracia presidencial es intrinsecamente inestable, y en que no se con-
templa posible que México transite a un sistema parlamentario.
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Por ello es indispensable —afirma este distinguido autor— realizar
una serie de arreglos institucionales para lograr la estabilidad de una de-
mocracia presidencial en México con la finalidad de evitar paralisis poli-
ticas prolongadas.

Entre los aspectos que habria que revisar en nuestro pais, Lujambio
enumera: los poderes constitucionales del presidente, las funciones del
Congreso, el calendario de elecciones presidenciales y legislativas, la
eleccion presidencial de mayoria relativa a una vuelta y ¢l sistema fede-
ral. Asimismo hay que tener presente el nimero de partidos politicos y la
disciplina que exista en ellos.

Este autor afirma que: “La combinacion de un sistema de tres partidos
disciplinados en el marce de un sistema electoral proporcional dentro de
la esfera institucional del régimen presidencial de gobierno es una ecua-
cion democratica posible para el México de hoy™.

Lujambio propone reforzar la formula de representacion proporcional
en los escafios legislativos para que ¢l presidente no cuente con una ma-
yoria automatica en el Congreso y se vea obligado a negociar con los par-
tidos de la oposicion, primordialmente le preocupa la aprobacion del pro-
yecto de presupuesto.’”

Lujambio también sugiere otras reformas: aumentar a 5% de la vota-
cion ¢l porcentaje para que un partido politico tenga derecho a repre-
sentantes populares; si se suprimieran las elecciones intermedias de los
legisladores, habria que acortar el periodo presidencial de seis a cinco
afios. Este agudo y claro autor analiza otros elementos para la estabilidad
politica de México, tales como la existencta de un nimero moderado de
partidos, la influencia de un auténtico sistema federal en el régimen presi-
dencial, su inclinacion por la eleccién presidencial de una sola vuelta y
los recursos para el patrocinio politico.’*

Lujambio se aproxima a una corriente doctrinal que cada dia tiene mas
defensores porque es realista, porque no cree en las “‘recetas’, porque
parte del examen del contexto social, politico y econémico del pais. Se .
estd inconforme con los defectos de nuestro sistema presidencial, aunque
muchos de sus males no se encuentran en la estructura constitucional sino
en vicios metaconstitucionales y en el sistema de partidos que hemos te-
nido en el cual uno de ellos ha poseido una especial hegemonia o predo-
minancia.

33 Carrillo, Ulises y Lujambio, Alonso, op. cit., p. 263.
34 Lujambio, Alonso, op. ¢it., pp. 94-105.



iSISTEMA PRESIDENCIAL O PARLAMENTARIO? 37

Claro que se quicre y es imperativo poseer un régimen democratico
fortalecido y renovado, sin los riesgos de los experimentos politicos. Por
ello es que se afirma que lo mejor es la subsistencia del sistema presiden-
cial pero reforzada su legitimidad y eficacia democraticas a través de re-
formas constitucionales para lograr un adecuado control del Ejecutivo por
parte del Legislativo y cambios en costumbres y practicas politicas y
constitucionales viciadas. En esta corriente de pensamiento se encuentra
Lujambio y ella es la mas adecuada para nuestro pais.

X. EL PENSAMIENTO DE DIEGO VALADES

Las ideas han continuado afindndose y precisandose. Diego Valadés en
su ultimo y muy importante libro expresa con gran claridad las razones
por las cuales es partidario de un sistema presidencial renovado o refor-
mado. Comienza afirmando que cualquier sistema constitucional bien
construido ofrece condiciones de gobernabilidad y que un sistema consti-
tucional s6lo es aquél que es democratico. Le asiste toda la razon.

Cuando se realizan cambios radicales —asienta— existe el riesgo de
que, por la inexperiencia en el manejo de las nuevas instituciones asi
como por la resistencia al cambio de quienes las rechazan, los resultados
no sean tan rapidos, efectivos y atrayentes como se esperaba. Con profun-
didad observa:

No seria necesario que se fracasara en el experimento parlamentario; basta-
ria con que los resultados se quedaran un dpice atras de lo prometido o de
lo deseado, para que se fortalecieran las tendencias de la restauracion, que
suelen convertir en virtudes los defectos de los antiguos regimenes.

Si de ese riesgo dependiera la nica posibilidad de solucion, habria que
correrlo. Pero si la experiencia y la razon indican que hay otras salidas, y
que es posible ahondar la ruta de la reforma adoptando y adaptando incluso
mecanismos propios del parlamentarismo que, con buenas posibilidades de
éxito, podrian injertarse en el presidencialismo, vale la pena intentarlo. Las
limitaciones politicas de la suma cero, que han reducido la funcionalidad
del sistema presidencial actual, pueden ser superadas.

La reforma que México requiere debe procurar: mejorar la funcionali-
dad de los érganos del poder; atender las demandas y las expectativas razo-
nables de la colectividad, y restituir la confianza general en dichos 6rganos.
Cualquier reforma que dificulte la funcionalidad de los 6rganos del poder
tendra efectos negativos para €sos organos y para la comunidad. La refor-
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ma debe hacerse, precisamente, para consolidar la eficacia democratica de
las instituciones y, por ende, recuperar la confianza ciudadana,

Si el disefio que se adopte es insuficiente, no se alcanzaran los objetivos
de la reforma, y si es excesivo, desencadenara procesos de bloqueo en la
accion de los organos del poder, con la consiguiente frustracién de las ra-
zonables expectativas generales de cambio.

En este contexto la reforma que se emprenda deberd tener los tres si-
guientes objetivos: reequilibrar las relaciones entre los drganos del poder:
redefinir las funciones de los 6rganos del poder; y restablecer la legitimi-
dad funcional del poder.®

Valadés examina y enumera las causas por las cuales ciertamente el
presidencialismo mexicano fue funcional durante décadas y las sinteti-
Za en que preceptos programaticos de la Constitucion lo fue haciendo
realidad.

En la actualidad —afirma— el caso mexicano debe concretarse en la
transicidn de un sistema presidencial a otro sistema presidencial que con-
solide la democracia y reequilibre las relaciones de poder en nuestro pais.
~ Para alcanzar esta nueva racionalidad del poder, Valadés propone una
serie de reformas constitucionales tales como: la reeleccién de los legisla-
dores, el referéndum, las interpelaciones a los secretarios de Estado, la
ratificacion del gabinete por el Senado, el servicio civil tanto en el Poder
Legislativo como en el Ejecutivo, la creacion de organismos guberna-
mentales Gnicamente a través de la ley, el desenvolvimiento de nuevos
6rganos constitucionales autéonomos, la ampliacién de los periodos ordi-
narios de sesiones del Congreso, la duracion de los periodos presidencial
y Legislativo, la presencia de un jefe de gabinete y la formulacién de ini-
ciativas bloqueadas.*

Las iniciativas bloqueadas, que deben ser para casos excepcionales, son
aquellas que el Congreso aprueba o rechaza en “bloque™, como una uni-
dad, en virtud de que no pueden ser parcialmente alteradas o reformadas.

Valadés concluye con acierto que la transicion del sistema presidencial
mexicano se encuentra en el establecimiento de una nueva relacién entre
los organos del poder, la cual debera ser estable y duradera; es decir, que
la misma no se esté continuamente alterando a través de reformas consti-
tucionales.

35 Valadés, Diego, op. cit., pp. 412y 413.
36 [hidem, pp. 404,409, 410,416 y 418.
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El pensamiento de Valadés tiene el mérito de ser licido, concreto y
propositivo. Al enumerar —tal y como también lo ha realizado Lujam-
bio— una serie de propuestas para renovar nuestro sistema presidencial,
colabora a elaborar la agenda de dicha renovacion, a que se enlisten los
temas que los mexicanos debemos discutir para consensar un nuevo siste-
ma presidencial donde realmente funcionen los pesos y los contrapesos
entre los 6rganos del poder; que el poder detenga al poder de acuerdo con
la célebre, antigua y muy cierta oracion de Monstesquieu.

XI. MANUEL ARAGON: “PARLAMENTARIZAR”
EL SISTEMA PARLAMENTARIO

La preocupacion por la eficacia y el buen funcionamiento de un siste-
ma de gobierno en el cual exista un verdadero equilibrio de poderes no se
circunscribe unicamente a los sistemas presidenciales sino que exacta-
mente la misma preocupacion existe respecto a los sistemas parlamenta-
rios en los paises democraticos de Europa occidental.

Examino algunas ideas del distinguido tratadista espafiol Manuel Ara-
gén porque las mismas otorgan a la discusion una perspectiva mas precisa
que es util en México. Toda comparacion resulta injusta, pero las preocu-
paciones de Manuel Aragdn respecto a los sistemas parlamentarios euro-
peos son muy parecidas a las que se han expresado en este ensayo respec-
to al sistema presidencial en América Latina y especificamente en
México.

Aragdn nos dice que en Europa hay dos tendencias contradictorias res-
pecto al sistema presidencial: una de critica y rechazo que se dio princi-
palmente en el periodo de entreguerras y que aun subsiste y otra de apre-
ciacién y emulacion basado en la extension del elemento personalista en
la politica, lo que se refuerza con el impacto televisivo, el liderazgo al
interior de los pattidos, el debilitamiento de los parlamentos y la forma de
gobierno de la Unién Europea donde el protagonismo corresponde a los
gobiernos. Todo lo anterior ha fortalecido a los poderes Ejecutivos y ha
venido creando en Europa un sistema de gobierno que respeta la estructu-
ra parlamentaria, pero que otorga la primacia indiscutible no ya al gobier-
1o sino a la persona que lo encabeza, {lamese canciller, primer ministre o
presidente del consejo. En la realidad se ha dado una “presidencializa-
cion’’ de los sistemas parlamentarios aunque no un transito al sistema
presidencial, sino un sistema hibrido en el que se conjuntan muchos de
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los inconvenientes de los dos sistemas y muy pocas de sus ventajas; lo
que existe es un parlamentarismo distorsionado.

En este hibrido subsiste el control electoral por parte de la sociedad
pero_no los pesos y contrapesos que deben existir entre los Grganos del
poder en toda democracia, con lo cual se da una paradoja: el Legislati-
vo puede ser mas débil y el Ejecutivo mas fuerte que en el mismo régi-
men presidencial.

El connotado catedritico de la Universidad Auténoma de Madrid indi-
ca que un sistema presidencial no puede funcionar sin un Legislativo
fuerte, menos lo puede hacer un sistema parlamentario y es por elio que
en Europa resulta imperioso el fortalecimiento del parlamento para supe-
rar su atonia.

Los sistemas eurcpeos de gobierno, entonces, necesitan imperativa-
mente ser “‘parlamentarizados’” porque en la actualidad, ademas, los me-
dios de comunicacion masivos y los tribunales de justicia ocupan el lugar
central de la vida politica en detrimento de los parlamentos.

Hay que fortalecer a los parlamenios, que vuelvan a ser el gje politico
del sistema. Aragon sugiere diversas medidas con este objetivo, entre las
que menciona se encuentran: [o relacionado con el sistema electoral y la
organizacion de las elecciones, la organizacion y el financiamiento de los
partidos politicos, la organizacion y el funcionamiento interno de las Ca-
maras y la dignificacion institucional de la vida publica.’

La inquietud de Manuel Aragdn y sus proposiciones son exactamente
las mismas a las que me he referido en este ensayo y son las mismas que
expusieron los tratadistas que he sefialado: hay que fortalecer ai Poder
Legislativo, hay que conseguir una nueva relacién entre los érganos del
poder donde exista equilibrio y pesos y contrapesos entre ellos, y la con-
formacién de un sistema de partidos que resulte eficaz en el funciona-
miento del sistema politico.

En otras palabras, la muy interesante exposicién de Aragén nos hace
ver que el problema no se encuentra en la existencia de un sistema parla-
mentario o de uno presidencial, sino en los aspectos mencionados en el
parrafo anterior, aunque, desde luego, el sistema de gobierno es una pieza
importante, pero solo una, del conjunto del sistema politico.

37 Aragén Reyes, Manuel, Estudios de derecho constitucional, Madrid, Centro de Estudies Po-
liticos y Constitucionales, 1998, pp. 282-283 y 302-311.
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Un sistema de gobierno debe responder a la realidad y a las necesida-
des de un pais, para reforzar y fortalecer ese equilibrio de poderes que es
indispensable en cualquier régimen democratico, ya sea éste presidencial
o parlamentario.

XII. MIS RAZONES Y MIS PROPOSICIONES

De las paginas anteriores se desprende a priori que, en abstracto, el
sistema parlamentario no es mejor i mas democratico, ni auxilia a conse-
guir un adecuado equilibrio entre los poderes, ni ayuda mas a la goberna-
bilidad de un pais que el presidencial, y que estos sistemas funcionan con
la misma Constitucion en forma muy diferente, de acuerdo con el sistema
de partidos y electoral existentes en cada pais.

El sistema de gobierno responde a factores y hechos politicos de cada
Estado —aunque hay factores comunes—, a su evolucion y madurez poli-
ticas, a sus costumbres constitucionales. No hay en este aspecto, reitero,
“recetas’”’, sino que hay que ser muy cuidadosos 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, reforma-
dos e innovados de acuerdo con las realidades, necesidades y aspiraciones
politicas de la comunidad.

Estoy de acuerdo, para México, con la corriente de pensamiento que
representan Nohlen, Lujambio y Valadés, y como bien dijo este altimo,
en nuestro pais la transicion debe ser de un sistema presidencial a otro
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 el cual exista realmente un equilibrio de los
organos del poader, que los pesos y los contrapesos constitucionales fun-
cionen correctamente, y que el sistema de partidos y electoral fortalezcan
al sistema politico para que continiie nuestra evolucidon democratica y el
transito a un sistema politico que elimine vicios v errores de décadas que
han tenido como consecuencia un régimen autoritario, con algunos ele-
mentos democraticos, cuyo eje y columna vertebral ha sido el presidente
de la Repablica.

En México, estoy a favor de un sistema presidencial de gobierno, por-
que:
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a)

b)

d)
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La experiencia del derecho constitucional comparado demuestra que
con él es posible lograr el equilibrio entre los érganos del poder, un
control adecuado del Poder Legistativo respecto al Ejecutivo y el
fortalecimiento de la democracia. Las actuales democracias en
América Latina tienen como uno de sus fundamentos a este sistema
de gobiemno.

Es posible la negociacion entre los poderes y, por tanto, la propia
gobernabilidad.

Es el sistema que conoce la evolucién constitucional de nuestro
pais, y en estos aspectos tan importantes para la estabilidad politica
no hay que andar haciendo experimentos tedricos. Ahi estan los
ejemplos de Estados con sistema presidencial que artificialmente
pasaron a uno parlamentario y regresaron al presidencial porque la
medicina resulté peor que la enfermedad. Un ejemplo es el caso de
Brasil en tiempos de Goulart.

No encuentro para México ninguna ventaja del sistema parlamenta-
rio sobre el presidencial. Al contrario, si realmente llegamos a confi-
gurar un sistema multiple de partidos, el sistema presidencial garanti-
za mejor la division de poderes y los pesos y contrapesos entre ellos.

Estoy en contra del presidencialismo, porque:

)

2)

3)

4)

Es una degeneracion del sistema presidencial en donde se avasalla a
los otros poderes y se tiende al caudillismo y a la arbitrariedad;
Lesiona al régimen democratico al reducir a los actores politicos
reales, concentrando las principales facultades en el Poder Ejecu-
tivo;

Generalmente el presidente ejerce funciones que le corresponden al
Legislativo e incluso las que no le corresponden a ningin poder,
sino al electorado, y

Las libertades de las personas pueden peligrar porque en la realidad
es dificil detener la arbitrariedad de los administradores.

En México, en las Gltimas décadas, no ha operado el sistema presiden-
cial construido por la Constitucion de 1917, sino una forma de presidencia-
lismo que, como ya expresé, traté de analizar en mi libro £/ presidencia-
lismo mexicano, editado en 1978.
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A lo que llamo presidencialismo, Karl Loewenstein lo ha denominado
neopresidencialismo cuyos rasgos relevantes son, de acuerdo con este au-
tor, la existencia de un gobierno autoritario, la concentracion de las atri-
buciones legislativas y ejecutivas en el presidente, y la subordinacion del
Legislativo al Ejecutivo; diferenciandolo de la autocracia por la existen-
cia de procedimientos constitucionales.?®

Estoy a favor de un sistema presidencial renovado, porque:

a) Nuestro pais es hoy muy diferente de aquél que conocieron los
Constituyentes de 1916-1917, quienes conformaron un sistema pre-
sidencial con los mecanismos clasicos de éste y sus controles res-
pectivos, atribuyéndole amplias atribuciones al presidente de la Re-
publica.

b) Es necesario lograr un mejor equilibrio de poderes del que actual-
mente estructura nuestra Constitucién, dando algunos controles adi-
cionales al Poder Legislativo, pero aclaro que no estoy en favor de
unt Ejecutivo débil ni que la predominancia del Ejecutivo la trasla-
demos al Legislativo. Ni hegemonia ni superioridad de ninguno de
los poderes sino equilibrio, pesos y contrapesos, entre ellos.

¢) Es indispensable devolver a la sociedad y a los otros poderes, las
facultades que el Ejecutivo Federal les ha usurpado en los ultimos
decenios. Aquel s6lo puede actuar con las facultades que expresa-
mente le sefiala la Constitucidn y las leyes y con ninguna otra.

d) La sociedad mexicana desea perfeccionar y fortalecer nuestra demo-
cracia y al sistema politico que esta cambiando y que es imposible
que vuelva a ser lo que fue. La sociedad no lo permitiria.

Dentro de este esquema de renovacién de nuestro sistema presiden-
cial, creo que deben realizarse una serie de reformas constitucionales;
sefialo algunas de las que considero que deben discutirse, porque no ha-
bra de alterarse nuestra ley fundamental en este aspecto sino hasta des-
pués de una verdadera discusion nacional que exprese cual es la volun-
tad de la sociedad mexicana. Sugiero que entre algunos de esos temas se
incluyan los siguientes:

38 Loewenstein, Karl, “‘La presidencia fuera de los Estados Unidos”, Boletin del Instituto de
Derecho Comparado de México, México, UNAM, afio LI, nim. 5, 1949, p. 55.
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1. Que el Congreso posea la atribucién de ratificacion de algunos de
los nombramientos del gabinete presidencial, tal y como acontece
en Estados Unidos de América.

2. La revision de la facultad del veto presidencial para que no exista
ninguna duda cuando el presidente de la Republica no posee esta
atribucion o con que modalidad la tiene.

3. Laintroduccion de la figura del jefe de Gabinete de Ministros, como
acontece en Argentina a partir de 1994, quien es nombrado por el
presidente de la Repiiblica pero aquél es responsable politicamente
ante el propio presidente y ante el Congreso nacional que lo puede
remover con el voto de la mayoria absoluta de los miembros de cada
una de sus Camaras.*

4. La revision de las facultades legislativas del presidente de la Repa-
blica para precisar aspectos tan importantes tales como: si tiene atri-
bucion para crear organismos descentralizados y desconcentrados
como lo ha realizado; los alcances de las normas sobre salubridad
general expedidas por el Ejecutivo y la extension de los “‘acuerdos
Ejecutivos™ en el ambito internacional.

5. Larevision del proceso legislativo para que en la nueva realidad po-
litica mexicana no vaya a darse una “‘paralisis legislativa™, y menos
respecto al proyecto de presupuesto. El derecho comparado puede
ser muy (til en este aspecto.*

6. La creacion de un verdadero y eficiente organo de control depen-
diente del Congreso respecto a todas aquellas facultades que se re-
fieren at “poder de la bolsa™.

7. La creacién de cuerpos técnicos de alto nivel en diversas discipli-
nas que auxilien a los legisladores y a quienes se les asegure esta-
bilidad en el trabajo para fomentar su experiencia. Desde luego
serian cuerpos de técnicos apartidistas hasta donde ello es huma-
namente posible.

39 Pizzolo, Calogero, “‘Argentina y Chile. Dos modelos de presidencialismo™, Bofetin Informa-
tivo, Buenos Aires, Asociacién Argentina de Derecho Constitucional, afo X1V, nam. 145, 1998, p. 6.
Nogueira Alcala, Humberto, op. cit, p. 5.

40 Carrillo, Ulises y Lujambio, Alonso, op. cit., pp. 247-249. Diego Valadés en un articulo fitu-
lade **Agenda para la retorma del Estado™ en Excelsior del 20 de julio fe 1998, propuso: *7. Fijar
reglas claras y predecibles para la aprobacion del presupuesto. Una cosa es la discusion y definicion
de las politicas de gasto ptiblico y otra utilizar al presupuesto como amenaza politica para desarticular
el funcionamiento de las instituciones. El Estado democratico de Derecho se debilita cuando periodi-
camente se cierne el peligro de la paratizacion total de las instituciones”.
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8. La revision del sistema constitucional de responsabilidad del presi-
dente de la Republica para que no vuelva a atreverse a ejercer fun-
ciones que no son suyas.

9. Alguna férmula que permita la reeleccion de los legisladores pero
con ciertos limites,"' y

10. La introduccion de mecanismos de gobiermno semidirecto como el
referendo y la iniciativa popular.

41 Agrepo esla cuestion entre las que deban discutirse en virtud de los acertados argumentos de
Diego Valadés y Alonso Lujambio, a este iltimo, ademds, le agradezco sus observaciones respecto a
mi lista de temas que deberan de discutirse en el camine hacia un sistema presidencial renovado.





