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Quiero agradecer la amable invitacién del Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas de la UNAM vy de su director, doctor Diego Valadés, en mi caso,
recibida a través del senador Eduardo Andrade, para comentar la ponen-
cia del profesor Scott Morgenstern y de Pilar Domingo, titulada Exito
del presidencialismo? Rompiendo la pardlisis en los regimenes presiden-
ciales. El tema es importante, y la ponencia tan bien documentada que
mueve a la reflexién, en virtud de que se inscribe en un momento de la
historia de nuestros paises en el que ya resulta inaplazable el trdnsito ha-
cia un Estado social y democrético de derecho.

Los autores centran su trabajo en el estudio de las caracteristicas parti-
culares de las instituciones y préctica politicas de los regimenes presiden-
ciales y han estudiado concienzudamente diferentes casos de gobiernos
democriticos en nuestro continente para observar, en detalle, cdmo se ha
desarrollado la relacién entre el Ejecutivo y el Legislativo a través del
tiempo y hasta qué punto ambos poderes cooperan enire si o entran en
conflicto.

Desde la introduccidn, los ponentes parten del analisis de las causas de
la parélisis que se suscita en la contradiccién Ejecutivo-Legislativo en los
regimenes de tipo presidencial. Coincido con ellos en que la variable pro-
pia de estudio es el gobierno dividido o gobierno donde existe un enfren-
tamiento entre el Ejecutivo y el Legislativo. En este caso, no hay que pa-
sar por alto que el enfrentamiento partidario es inherente al tipo de
régimen presidencialista. Los intereses en conflicto son a veces muy den-
sos dado el enfrentamiento ideoldgico y, por esta razon, se llega a la pola-
rizacion de las fuerzas politicas.

*  Comentarios 2 la ponencia “zExito del presidencialismo? rompiendo el inmovilismo en los
regimenes presidenciales” de Scott Morgenstern y Pilar Domingo.
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En un primer acercamiento, cabe sefialar que el régimen presidencial
de separacién de poderes en una realidad politica que, por razones histéri-
cas, econdmicas, sociales y culturales, siendo plural y heterogénea, no es
un régimen de gobierno que haya sido siempre tan efectivo para América
Latina como lo es en cambio para Estados Unidos. Por tanto, el que se
produzcan contradicciones entre el Ejecutivo y el Legislativo, en virtud
de que en las Camaras y el gobierno no coinciden las mayorias partida-
rias, €s un hecho. Ahora bien, esos desacuerdos son, por otra parte, la
causa de que los titulares del Ejecutivo soliciten cada vez m4s facultades
en desmedro del Legislativo. No obstante, tengo para mi que esos desa-
cuerdos siendo importantes, son menores que otros de indole social, que
tienen que ver con la heterogeneidad de nuestra poblacién y con los des-
niveles educativos existentes, que sdlo menciono, pues su planteamiento
a fondo desbordaria los marcos de esta reunion.

Por tanto, las divergencias entre ambos poderes influyen en la eficien-
cia y el prestigio del régimen politico y en el sistema democréatico mismo,
ya que, eventualmente, el presidente negocia y compromete su programa
gubernamental para transformarse a menudo en una suerte de gobierno de
administracion sin capacidad para resolver los angustiosos problemas so-
ciales, economicos y culturales de los paises de la regi6n.

En la segunda seccién de la ponencia se examina el desempefio de la
politica y el grado de deterioro de la democracia en América Latina como
resultado de la confrontacién de los poderes. Al respecto, desearia expo-
ner brevemente algunas ideas que son de importancia en el entramado
histérico y politico latinoamericano,

La democracia es un proyecto que busca la perfeccién y que se define
como una forma de gobierno que aspira a la realizacion de una conviven-
cia social en la que se concreten las aspiraciones de respeto a la sobera-
nia, la autodeterminacion, la libertad y la igualdad politica y social, entre
otras. Sin embargo, basta acercarse a la historia de los paises de la Améri-
ca hispana para observar que, dadas las condiciones sociales y econémi-
cas de la regi6n, y, por su evolucion historica, aiin queda mucho camino
por recorrer para alcanzar el funcionamiento idoneo de las instituciones
democriticas y representativas. De ahi el divorcio que se produce entre la
compleja realidad social y el lenguaje constitucional que puede registrar-
se en casi todos los pueblos hispano-americanos. En todos ellos podemos
encontrar, por lo menos, un pais formal y un pais real.
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En este orden de ideas, es importante recordar la tesis del profesor
Maurice Duverger segiin la cual: las instituciones politicas estan relacio-
nadas con las estructuras econdémico-sociales, con los niveles de desarro-
llo, con las ideologias, con los sistemas de valores y con las tradiciones
culturales; lo que significa que el estudio de las instituciones politicas no
puede limitarse a un enfoque estrictamente juridico: debe incluir un anali-
sts mas amplio de naturaleza sociologica.

La diversidad del desenvolvimiento socio-econémico, de la evolucion
de la cultura politica, del desarrollo educacional y cientifico-técnico, asi
como de los partidos politicos, dificulta una visidn unitaria del régimen
presidencial latinoamericano, ya que en estos paises es posible distinguir
distintas modalidades de presidencialismo democratico, algunas de las
cuales son, mas bien, atenuaciones del mismo. A pesar de que los Consti-
tuyentes de América Latina tomaron como paradigma a la Constitucian
estadounidense y la organizacion del Estado republicano, representativo y
federal, no s6lo se parte de realidades sociales diferentes, sino que se trata
de paises con economias emergentes, con distintas orientaciones de valor
que, en ocasiones, conducen a oposiciones doctrinales a menudo irreduc-
tibles, lo que no ocurre en Estados Unidos, donde el concenso es mas
bien homogéneo tanto en el ambito politico como en el modo de vida.

A diferencia de la democracia estadounidense, donde se ha limitado el
impacto de los conflictos en virtud de las caracteristicas de su propio sis-
tema de partidos, en nuestros paises el desarrollo de partidos politicos
modernos tiende a producir conflictos particularmente complejos, espe-
cialmente en sociedades polarizadas, ideolégica y socialmente, a diferen-
cia de los que se producen con el tipo de partidos politicos que existen en
Estados Unidos.

En lo relativo a la tercera seccion de la ponencia, considero que una de
las razones del inmovilismo en los conflictos entre poderes, en la circuns-
tancia latinoamericana, se debe a la preponderancia presidencial. Un sis-
tema en el que el jefe del Ejecutivo posee atributos de jefe de Estado y
representa a la nacion, y como jefe de gobierno tiene facultades amplisi-
mas y, de otra parte, un Poder Legislativo que también posee legitimidad
democratica, pero donde es posible que la mayoria de los legisladores
representen opciones politicas distintas a las del presidente es, para decir
lo menos, un sistema en equilibrio dificil.

En esas circunstancias, ambos poderes reciben su mandato del sufra-
gio, en una competencia mas o menos libre, con alternativas definidas,
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pero siempre con una suerte de presentimiento de un conflicto larvado
que, en cualquier momento, puede irrumpir. En esas condiciones, me pa-
rece que ningun principio democritico es capaz de resolver ese conflicto
potencial y los mecanismos constitucionales, si existen, son generalmente
complicados y, por tanto, de dificil asimilacion para un electorado muy
abigarrado. Es entonces cuando “las artes’ de la politica hacen su apari-
cion pero casi siempre alejadas de la elegancia (y de la ética).

La ampliacién de los poderes, como hecho objetivo de caracter consti-
tucional, esta muchas veces por encima de los poderes que posee ¢l presi-
dente de Estados Unidos. Esto, provocado en parte por la manipulacién
del Congreso a través de favores electorales, la corrupcion, y la personali-
zacion del poder en la persona del presidente.

De acuerdo con su observacion de los hechos, los ponentes afirman
que en los regimenes de tipo presidencial donde el Ejecutivo y ¢l Legisia-
tivo son organos independientes, pueden irse facilmente hacia el inmovi-
lismo politico. Sin embargo, afiaden, dicha paralisis y su corolario, el
agotamiento de la democracia, son excepcionales.

En ese sentido, habria que hacer notar que toda forma de gobierno,
aunque se acerque bastante al modelo tedrico, tendra siempre sus peculia-
ridades en funcion de la aplicacion practica de su “andamiaje constitucio-
nal”, y de la experiencia concreta, por asi decir. En el caso de los paises
latinoamericanos, no ha sido féacil evitar el conflicto potencial que deriva
de los gobiernos con division de poderes.

El régimen de tipo presidencial estd menos dotado por la Constitucion
para mangjar relativamente con €xito un sistema de mayorias divididas que
son relativamente recientes. El principio de la divisiéon de poderes de esta
forma gubernamental protege ciertamente al presidente de la interferencia
del Congreso en su gobierno; pero hace que las relaciones entre el Ejecutivo
y el Legislativo sean mas rigidas de modo que, en una situacion de conflicto,
es mas factible el riesgo de la paralisis y el estancamiento del gobierno.

Con relacion a la seccién cuarta, los autores afirman que los Constitu-
yentes han previsto fos instrumentos o medidas necesarias para evitar
que los Ejecutivos enfrenten tal tipo de problemas. Cabria hacer un pa-
réntesis al respecto para sefialar que, precisamente, una atribucion que
distingue al presidencialismo latinoamericano del régimen presidencial
de Estados Unidos, es la habilitacion legislativa que permite al presiden-
te de la Republica obtener la facultad de legislar a veces por periodos
bastante largos.
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En el caso de México, el presidente dispone de la facultad de presentar
iniciativas de ley —por tiempo ilimitado— habiéndose convertido, de he-
cho, en €l gran legislador del pais. Tanto, que mas del 90% de dichas ini-
ciativas se han aprobado y que, entre modificaciones y adiciones, se han
instrumentado de 1917 a la fecha alrededor de quinientas reformas a la
Constitucion General de la Repiblica, dindose de esta manera, una pre-
ponderancia de hecho a la figura del Ejecutivo. Por el contrario, dado que
en ¢l régimen parlamentario es dificil que algin partido cuente con mayo-
ria propia en la Camara, dicho sistema promueve la negociacién y la con-
ciliacion entre diversas fuerzas politicas alrededor de un programa para
sitperar una crisis.

En la misma seccion los autores se refieren a los mecanismos constitu-
cionales con los que puede manejarse la paralisis; estamos de acuerdo con
la observacion en que sustentan su tesis, at afirmar que el inmovilismo se
ha evitado recientemente en nuestro continente, porque los dos poderes
en conflicto han dado preferencia a sus intereses y han evadido la con-
frontacion y, por tanto, el inmovilismo como opcion politica.

Si bien la conclusion de pactos, la politica de coaliciones, la coinciden-
cia de beneficios, son mecanismos validos en un sistema democratico
cuyo objetivo es el de contrarrestar los conflictos que llevan a la paralisis;
los poderes extraordinarios amplian de tal manera las facultades presiden-
ciales que convierien al presidente de la Repiblica en el centro de grave-
dad del régimen presidencialista latinoamericano.

Al observar que todos los intentos de regimenes parlamentarios en el con-
tinente no han tenido éxito hasta ahora, el profesor Morgenstern concluye
que nuestros paises no parecen orientarse hacia esa forma de gobierno. Ob-
serva, asimismo, que en América Latina ha logrado superarse la confronta-
cion de poderes, que en el pasado condujeron a experiencias dolorosas y que,
por tanto, durante los 0ltimos veinte afios, la constante ha sido la estabilidad
de los regimenes presidenciales en nuestro continente.

Desde mi perspectiva, la interpretacion que se da al término de demo-
cracia puede ser tan amplio como la percepcion de la realidad gue genera
una sociedad caracterizada por una multiplicidad de grupos e intereses,
algunos comunes, compartidos por el conjunto social y, por tanto, legiti-
mos; otros no tanto, Pero no basta con una Coenstitucidon democratica, ni
con resultados que no siempre encajan en realidades sociales especificas.

Toda estructura institucional que emerge de la idiosincrasia de un pue-
blo representa un esfuerzo para buscar la solucion de los problemas es-
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tructurales bésicos. No basta, pues, con una Constitucién democritica.
Hacen falta instituciones que asimilen los cambios de la dinamica social
y que los conviertan en la materia prima que procesa dia a dia la accién
gubernamental. Es necesario, en suma, una Constitucion tan flexible que
permita la transformacion o la creacién permanente de instituciones muy
abiertas.

El presidencialismo en su versién latinoamericana ha llevado a la confi-
guracidn de sistemas politicos que, en la practica, han perdido en muchos
casos sus atributos republicanos. Ciertos autores han Hegado a nombrar al
presidencialismo latinoamericano como un “cesarismo representativo™,
detras del cual pareceria asomarse haciendo guifios, aquel personaje biza-
rro que don Ramoén del Valle Inclan caracterizé en Tirano Banderas. En
varios paises de América Latina se ha emprendido la bisqueda de estruc-
turas gubernamentales susceptibles de corregir las deficiencias de sus for-
mas de gobierno y de que su dinamica sea mas acorde con los principios
democraticos, posibilitando la superacién de los aspectos negativos que
presenta el presidencialismo en su version local.

Creo que no habria que desechar, a priori, la posibilidad de transitar
hacia un sistema de gobierno mas flexible y adecuado a la realidad lati-
noamericana, que para autores como Giovani Sartori seria una forma de
gobierno semipresidencial o, si se quiere, presidencial alternativo, intro-
duciendo un dualismo en el Ejecutivo con un jefe de Estado y un jefe de
gobierno. Es decir, introduciendo mecanismos que atemperarian ¢l presi-
dencialismo autoritario por medio del empleo de técnicas del régimen
parlamentario. .

Todo esto nos llevaria, tal vez, a mejorar la eficacia del sistema, presti-
giando la democracia como forma de gobierno en América Latina y evi-
tando los ciclos de regimenes democraticos y autoritarios que se han suce-
dido en nuestro ambito. Es decir, un Estado democratico de derecho donde
la Constitucion det orden juridico y politico se nutriera de contenidos ma-
teriales que dieran efectividad a las nociones de libertad, seguridad y justi-
cia social y en el que la educacion, por cierto, jugaria un papel central.

Pero no debo prolongar mas mi intervencion. De nueva cuenta quiero
felicitar cordialmente a los autores de la ponencia que comentamos, asi
como al director del Instituto de Investigaciones Juridicas de l]a UNAM y
al Senado, por la feliz iniciativa de llevar a efecto esta provechosa reunién.



