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NOTA A LA TERCERA EDICION

Este volumen se divide en dos partes. La primera corresponde
a “El gobierno de gabinete”, con actualizaciones respecto de la
edicioén anterior, mas una nueva adenda; la segunda consiste en
el ensayo “Los gobiernos de coaliciéon en América Latina”, pu-
blicado con anterioridad en Madrid por la revista Sistema (ntm.
244, 2016) y luego en la coleccion “Opusculos”, de El Colegio
Nacional (2016).

Ambos estudios se complementan en tanto que abordan la
cuestion de como racionalizar el sistema presidencial. Ademas,
es posible que una vez que se produzca el primer gobierno de
coalicion en México, su evolucion constitucional conduzca hacia
nuevas formas de organizacion y funcionamiento del sistema po-
litico que culminen en un gobierno de gabinete.

Manifiesto mi reconocimiento a Ratal Marquez, secretario
técnico del Instituto, y a su dinamico equipo de colaboradores,
por su valioso e imprescindible apoyo para hacer posible esta
version.

Para la actualizacion de los cuadros que corresponden a “El
gobierno de gabinete” y para la integracion de la bibliografia de
las dos partes que componen el volumen, he contado con la in-
valuable ayuda de Laura Tellez Garita, a quien expreso mi agra-
decimiento.

XI
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PRIMERA PARTE

EL GOBIERNO DE GABINETE
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EXPLICACION

El concepto de “gobierno de gabinete” es tipicamente britanico,
y de manera tradicional ha sido considerado un sinénimo del mo-
delo parlamentario de Westminster.! Desde el siglo XIX los tra-
tadistas ingleses distinguian entre el “Ejecutivo parlamentario” y
el “Ejecutivo presidencial”. A grandes trazos las notas distintivas
sustanciales residian en la naturaleza colegiada del primero y en
la singular del segundo; en la duracién, indeterminada o fija, de
cada uno; en la confianza parlamentaria en un caso y en la di-
visién entre gobierno y Congreso en el otro,. y en la separaciéon
entre jefe de Estado y de gobierno, o en la fusion de ambas figuras,
segln se tratara del sistema parlamentario o del presidencial.
Alo largo del siglo XX se forjo una extensa doctrina, politica
y juridica, que perfilé6 con mayor detalle las notas diferenciado-
ras de ambos grandes sistemas de organizacién del poder en el
Estado constitucional contemporaneo. El ejercicio se volvié tanto
mas arduo cuanto mas complejas se fueron haciendo las distin-
tas expresiones constitucionales del poder politico, hasta que se
hizo necesario buscar las formulas de compromiso que se utilizan
como ultimo recurso cuando las pautas académicas de clasifi-
cacion se ven desbordadas por la realidad: surgieron supuestas
categorias identificadas como “modelos mixtos”; acompanadas
por la locuciéon “sui géneris”, o precedidas por elementos com-
positivos “semi” (semipresidencial, semiparlamentario, etcétera)

' Sin embargo, la doctrina britdnica contemporanea reconoce que el cabinet

government esta dejando su lugar al “gobierno de comités™ (government by comitee).
En las ultimas décadas los primeros ministros han propendido a centralizar las
decisiones politicas, por lo que prefieren despachar en comités especializados en
lugar de llevar los asuntos al pleno del gabinete. (fr. Brazier, Rodney, Constitutio-
nal Practice, Londres, Oxford University Press, 1999, pp. 105 y ss

3
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4 DIEGO VALADIS

o “neo”, por ¢jemplo. Independientemente del éxito que pue-
dan alcanzar algunas expresiones, presentan la ventaja de que
permiten a los interlocutores saber mas o menos de qué se esta
hablando, aunque también implican el problema de que las dis-
crepancias nominales suelen ser mas frecuentes y enconadas que
las divergencias en cuanto al fondo de los problemas.

Con relacién al asunto de qué sistema es preferible, si el par-
lamentario o el presidencial, en varios paises latinoamericanos se
han suscitado debates de cierta intensidad. Ante las reservas que
despierta un cambio tan drastico como seria la adopcion del sis-
tema parlamentario, se ha fortalecido la tesis de conservar el pre-
sidencial, con el inconveniente de que esa adhesién nominal ha
sido interpretada por muchos protagonistas del poder como una
ratificacion del perfil autoritario del presidencialismo y ha redu-
cido el espacio para un cambio constitucional razonable.

En la historia constitucional no ha existido institucién alguna
que no requiriera de ajustes periddicos. Las instituciones estan
sujetas a multiples vicisitudes que hacen inevitable su perma-
nente acoplamiento a los cambios culturales y que corrigen las
desviaciones a las que siempre se encuentran expuestas. Las ins-
tituciones constitucionales, incluso las que parecen semejantes,
actian de manera diversa en el tiempo y en el espacio. No hay
institucion alguna que funcione exactamente igual en todas par-
tes, ni que en un mismo lugar funcione de la misma manera en
todos los momentos. Es por eso que los estudios comparativos se
hacen indispensables, para mantener bajo observacién constante
el desarrollo de las instituciones constitucionales.

En los Estados constitucionales el tnico denominador co-
mun consiste en controlar eficientemente al poder para garan-
tizar el espacio de libertades individuales y colectivas, asi como
las relaciones de equidad entre los miembros de la sociedad. Mas
alla de eso, la ortodoxia de los sistemas constitucionales no existe.
El poder es una realidad proteica cuya regulacién y control no
pueden quedar sujetos a esquemas rigidos. Los modelos consti-
tucionales fracasan cuando pretenden alcanzar férmulas inmu-
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tables que dejan sin resolver el problema esencial del poder, que
es su fluidez permanente. Para atrapar la realidad y conducirla,
las Constituciones tienen que adoptar instrumentos funcionales,
aun cuando conceptualmente aparezcan en catalogos diferentes.

Al margen del nominalismo parlamentario o presidencial, en
este estudio se plantea la adopcion del gobierno de gabinete den-
tro de un sistema presidencial. No hay contradiccion en los tér-
minos, porque so6lo se responde a la cuestion de racionalizar un
sistema cuyos mayores inconvenientes consisten en la concentra-
ci6n del poder y en el reducido espacio que deja para el control
por parte del Congreso.

Con el proposito de mostrar las diferencias y las semejanzas
entre los sistemas parlamentario y presidencial, en el primer ca-
pitulo de este estudio se aborda la distincién entre la jefatura de
Estado y la de gobierno, y en el segundo se examinan las expe-
riencias constitucionales de los sistemas presidenciales latinoa-
mericanos (aunque también se alude a algunos casos fuera del
area) en los que el gobierno de gabinete esta en fase de implanta-
cion o de desarrollo. En el tercer capitulo se hace una propuesta
especifica para el sistema mexicano. El objetivo es mostrar que
muchos cambios son posibles sin afectar la naturaleza de un sis-
tema. Ademas, es recomendable la mayor economia posible en
cuanto a las modificaciones; la resistencia al cambio suele ser mas
que proporcional con relacion a la magnitud de los proyectos de
reformas, por lo que en términos generales es preferible ajustar
el perfil de las reformas entre el minimo necesario para que los
cambios sean significativos y al maximo tolerable para los agen-
tes politicos.

Toda Constitucién supone un entramado de normas y de
conductas que regulan la organizacion y el ejercicio del poder, las
relaciones entre los titulares y los destinatarios del poder, ade-
mas de los procesos de cohesion social. Una configuracion ar-
monica de esos elementos hace que las Constituciones resulten
funcionales, mientras que un disefio defectuoso, insuficiente o
caduco produce tensiones y fricciones que obstaculizan e inclu-
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6 DIEGO VALADIS

so paralizan el desempefio de las instituciones constitucionales.
En este texto no se desarrolla el problema de las interacciones
institucionales, que suele ser preterido en los grandes proyectos
constitucionales, porque so6lo se aborda un tema: el del gobier-
no de gabinete. El propésito de esta monografia es examinar las
posibilidades de organizacién y control del poder que ofrece una
institucion de oriundez parlamentaria pero con vocacion de uni-
versalidad institucional.
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CAPITULO PRIMERO

JEFES DE ESTADO Y DE GOBIERNO
L. JEFE DE ESTADO

De manera tradicional se considera que el jefe de Estado es la
persona que representa la unidad del Estado. En la actualidad los
jefes de Estado desempenan una funcién simbolica y ejercen ac-
tividades de orden ceremonial, no politicas. Con anterioridad las
funciones de representaciéon y de conduccion politica del Estado
correspondian a una misma persona, por lo general un monarca.
La diferenciacion entre el jefe de Estado y el de gobierno surgio
con los sistemas parlamentarios en el constitucionalismo moder-
no. El jefe de Estado se diferencia del jefe de gobierno en que es
politicamente irresponsable, inviolable e inamovible. Esto se debe
a que no realiza actos de gobierno. No depende, por ende, de
la confianza del Congreso o del Parlamento. Sélo en casos ex-
cepcionales le corresponde fungir como una especie de “poder
mediador”, en términos muy semejantes a como se entendi6 esta
funcién equilibradora del poder por Gaetano Filangieri? en el si-
glo XVIII, y por Benjamin Constant® en el XIX.

Zippelius* ha propuesto un concepto muy sugerente al iden-
tificar al jefe de Estado como un “poder de reserva”. En efec-
to, el jefe de Estado no es una figura susceptible de encuadrarse
en el modelo clasico de separacion de funciones,’ entre otras ra-

2 La scienza della legislazione, libro 1, cap. X1, la. ed., Napoles, 1780.

3 Principes de politique, cap. 11, la. ed., Paris, 1815. “El poder real (entiendo
por tal al jefe de Estado, cualquiera que sea la denominacién que adopte) es un
poder neutro”.

* Teorta general del Estado, México, Porria-UNAM, 1989, p. 297.

5 La tesis de la separaciéon de funciones aparece ya en Aristoteles (Constitu-

7
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8 DIEGO VALADIS

zones porque la distincion entre jefe de Estado y de gobierno
se fue configurando a lo largo del siglo XIX y se consolidé en
el XX. Sin embargo, la idea de Zippelius del “poder de reser-
va” resulta muy adecuada para explicar algunas de las funciones
centrales de los jefes de Estado. Entre éstas se encuentran las de
proveer la integracion de los 6rganos de gobierno en circunstan-
clas excepcionales.

Numerosos sistemas constitucionales contemporaneos conti-
nuan sin diferenciar al jefe de Estado del de gobierno. Esos siste-
mas representan una forma no evolucionada de la organizacién
del poder y conservan las caracteristicas de la organizacion y el
funcionamiento del poder durante el periodo de la ilustracion;
son una especie de arcaismo dieciochesco, que basicamente se
sostiene en los sistemas presidenciales que todavia siguen el mo-
delo original de la Constitucién de Estados Unidos; sin embargo,
la practica constitucional de este pais indica que se han adoptado
numerosas formas de control politico que han transformado al
sistema presidencial concebido conforme al modelo de El Fede-
ralista.b

cion de Atenas), Polibio (Historias, V1), y es sustentada también por Séneca, a través
de un discurso de Ner6n ante el Senado (¢fr. Valadés, Diego, £ control del poder,
Meéxico, UNAM, 1998, p. 176). Locke (The Second Treatise of Government) también
la desarroll6 antes de ser ampliamente expuesta por Montesquicu. Aunque a
veces se afirma que Montesquieu la identifico en el sistema britanico, lo cierto
es que también la fundamenta en los hallazgos historicos de Tacito. En cuanto a
los aspectos que aqui nos interesan, el célebre libro XI del Espiritu de las Leyes de
Montesquieu admite que el poder “de ejecutar las resoluciones publicas” recaiga
en una sola persona. En la época de Montesquieu s6lo habia sistemas monar-
quicos y, segtn su concepcion del poder, lo importante era que las monarquias
actuaran conforme a la ley; solo asi se podia admitir que “el principe es la
fuente de todo poder politico y civil” (II, iv). En su tratado son escasas las refe-
rencias a los ministros e incluso se muestra poco atraido por la idea de asignar
facultades a los colaboradores del monarca (11, v), senalando que delegacion de
responsabilidades a los visires o a los favoritos es propio de los reyes orientales
o de los monarcas incompetentes.

6 Eso no obstante las recaidas autoritarias son posibles incluso en sistemas
tan desarrollados como el estadounidense. En Estados Unidos la guerra de Iraq
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En la elaboracién de la Constitucion de los Estados Unidos
se impusieron las tesis de Hamilton, Madison y Jay, que aboga-
ban por un presidente fuerte y prevenian en contra de los posi-
bles abusos del Congreso. La Constitucion de 1786 comenzoé a
experimentar importantes cambios en 1803, con motivo del caso
Marbury v. Madison, que introdujo la revision judicial de los actos
legislativos. Sin que existiera prevision constitucional expresa, la
Suprema Corte adopt6é un criterio que contravenia la posicién
jeffersoniana de una rigida separacion de poderes. Esta corrien-
te cuestioné que las decisiones de los representantes del pueblo
pudieran ser modificadas por jueces que carecian de mandato
representativo.

Al margen de la polémica doctrinaria, el hecho relevante es
que a partir de ese momento comenzaron a producirse conduc-
tas metaconstitucionales, sobre todo del Congreso, que culmina-
ron con un intento de remocién del gabinete durante el gobierno
de Abraham Lincoln. Las facultades de nombramiento y de re-
mocién del presidente se han venido regulando por el Congreso
mediante disposiciones restrictivas para el presidente. A tal punto
se ha llegado en esta materia, que una discrepancia acerca de
las atribuciones presidenciales para remover a los miembros del
gabinete sin consentimiento del Congreso dio lugar a un juicio
politico en contra del presidente Andrew Johnson, quien en 1868
se salvo de la destitucion por un solo voto de diferencia. Des-
pués de un largo proceso de ajuste, se ha alcanzado un razonable
equilibrio entre el presidente y el Congreso, que dista mucho del
concepto original de la Constitucién estadounidense.

Jellinek” sefiala que toda asociacién requiere de una volun-
tad que la unifique. En el caso del Estado, que tiene el caracter
de una asociacién organizada, esa voluntad se expresa por un
conjunto de 6rganos que se distinguen entre los inmediatos y los

de 2003 ha puesto de manifiesto los excesos del poder a los que se encuentra
expuesto un sistema presidencial en el que no hay responsabilidad ministerial.
7 Teoria general del Estado, Buenos Aires, Albatros, 1954, pp. 409 vy ss.
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10 DIEGO VALADES

mediatos. Son érganos inmediatos del Estado aquellos cuya exis-
tencia resulta de las previsiones constitucionales y cuya desapa-
ricién “o desorganiza completamente al Estado o lo transforma
fundamentalmente”; son mediatos los que dependen de los an-
teriores y cuya organizacién y atribuciones aparecen en normas
derivadas de la Constitucién. A su vez, los érganos inmediatos
pueden ser originarios, si realizan actos de creacion. En este caso
“sus acciones corresponden a los fundamentos materiales del or-
den del Estado” vy, por ende, s6lo pueden ser establecidos por la
Constitucion. También hay 6rganos creados, cuya existencia de-
riva de la accién de los originarios. Ejemplo de los primeros es el
pueblo soberano, y de los segundos el Parlamento.

En el esquema de Jellinek el jefe de Estado puede ser un 6r-
gano inmediato, pero sus facultades no en todos los casos son
las mismas. Puede decirse que en los casos historicos los jefes de
Estado (monarcas) que otorgaban cartas constitucionales, desem-
penaban el papel de 6rganos inmediatos originarios; pero Jellinek
también admite que las facultades de los jefes de Estado pueden
irse difuminando hasta el punto de llegar “a la completa elimina-
ci6n del poder del jefe de Estado”. En este caso no se plantea la
eliminacion del jefe de Estado, sino de su poder politico. Asi, el
jefe de Estado puede seguir siendo un 6rgano del Estado, necesa-
rio por consiguiente para el funcionamiento de éste, pero investi-
do tan solo de atribuciones representativas y no decisorias.

Hacia principios del siglo XX, Duguit’ afirmaba: “Los jefes
de Estado que personifican al gobierno son, en la mayor parte de
los paises europeos, hereditarios”. Segn este criterio, la distin-
ci6n entre republica y monarquia reside en que en la monarquia
eljefe de Estado es hereditario y en la republica es designado (por
un 6rgano colegiado, como el Congreso o el Parlamento) o elegi-
do (mediante sufragio popular directo o indirecto).

8 Ibidem, p. 423.
9 Manual de derecho constitucional, Madrid, Libreria Espafiola y Extranjera,

1926, p. 173.
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Por su parte Santi Romano!? subrayaba que el monarca, en
tanto que jefe de Estado, no era un 6rgano del Estado, sino “un
sujeto de autarquia” que fungia, entre otras cosas, “como fuente
de todos los honores”, entre los que se encontraban los titulos no-
biliarios. En ese tenor Romano agregaba que la diferencia princi-
pal entre el jefe de Estado en una republica y en una monarquia
residia en que en la primera desempenaba una funcién repre-
sentativa de una colectividad popular, en tanto que en la monar-
quia él se representa a si mismo. Otra diferencia entre el jefe de
Estado en una monarquia y una reptblica reside en el caracter
vitalicio que tiene en la primera y el temporal que le corresponde
en la segunda.

En el caso de las escasas monarquias parlamentarias que to-
davia existen, el hecho de la sucesion hereditaria del jefe de Esta-
do no afecta su relacién con los otros 6rganos del poder. A dife-
rencia de la etapa del poder absoluto de los monarcas, el espacio
que les reservan las Constituciones contemporaneas es muy re-
ducido, y las experiencias politicas de diversos Estados llevan
a los monarcas actuales a no rebasar esos limites, en tanto que
también suponen una condicién para conservar su legitimidad.
Excederse en sus atribuciones significaria poner en riesgo esa le-
gitimidad vy, con ello, la continuidad de su actuacion.

En el constitucionalismo moderno la figura del jefe de Esta-
do no tiene nada en comun con la del monarca absoluto o, en
general, del autdcrata que ejerce con o sin fundamento juridico,
el poder mas amplio posible dentro de una organizacién politica.
Precisamente la supresion de ese fendmeno de concentracion del
poder es uno de los resultados del constitucionalismo moderno
y contemporaneo. Desde luego subsisten algunas organizaciones
politicas de corte tradicional, y hay sistemas politicos que solo
son constitucionales en la apariencia; pero aqui nos referimos
solamente a la figura del jefe de Estado en un sistema constitu-
cional positivo.

10" Principii di diritto costituzionale generale, Milan, Guiffre, 1946, pp. 209 y ss.
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El sistema mas proximo a la monarquia tradicional aparece
hoy en los sistemas presidenciales donde no hay jefe de gobierno
o, al menos, jefe de gabinete. Son los Gnicos casos en el consti-
tucionalismo contemporaneo donde la jefatura del Estado y del
gobierno se retinen —como en las monarquias preconstituciona-
les— en una sola persona. Paraddjicamente, en las monarquias
constitucionales ese fendmeno ya no se produce y es en el sistema
presidencial ortodoxo donde se sustituy6é al monarca hereditario
por un monarca elegido, que desempena en forma simultanea
las funciones de representacion y de gobierno. Con todo, como
se vera en este estudio, se advierte la tendencia a ir diferencian-
do constitucionalmente las figuras del presidente como jefe de
Estado, y del jefe de gobierno o, en su versiéon germinal, del jefe
de gabinete.

Al jefe de Estado le es aplicable la maxima britanica “el rey
no puede obrar mal” (the Ring can do no wrong), no en el sentido de
que el monarca no se equivoca, sino en tanto que no tiene acerca
de qué equivocarse, porque en general carece de facultades que
vayan mas alla de las meramente representativas. En términos
generales el jefe de Estado es irresponsable en sentido politico,
justo porque no ejerce facultades de naturaleza politica.

Se entiende por facultades de naturaleza politica las con-
cernientes a las decisiones de gobierno. En tanto que el jefe de
Estado no participa en la iniciativa, elaboraciéon, aprobaciéon ni
aplicacion de las normas que rigen la vida del Estado, no ejerce
facultades politicas. Esta circunstancia hace que el jefe de Estado
sea politicamente irresponsable y, por lo mismo, desempene un
papel que asegura la continuidad y la estabilidad en la vida del
Estado. El jefe de Estado queda sustraido a las tensiones agonis-
tas del poder y a la lucha de los partidos, colocandose por encima
de las pugnas cotidianas de la politica. Su funcién consiste en
mantener el equilibrio y guardar una relacién de neutralidad con
relacion a todas las fuerzas politicas.

En este sentido se explica que, ademas de las funciones ce-
remoniales, al jefe de Estado le corresponda, por lo general, la
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facultad de disolucién de los congresos y parlamentos en los ca-
sos previstos constitucionalmente. Esto es comprensible porque
se trata de una posibilidad propia de los sistemas parlamentarios,
aunque ya ha sido adoptada por algunos sistemas presidenciales.
En tanto que en los sistemas parlamentarios el jefe de gobierno
normalmente es un miembro del propio Parlamento, no puede
disolver el 6rgano del que ¢l mismo forma parte.

Por otra parte la disolucion del Parlamento o del Congreso
que se lleva a cabo de conformidad con los requisitos de oportu-
nidad y forma que establece la Constitucién, no esta sujeta, por
razones obvias, al control politico del propio 6rgano que es decla-
rado disuelto. Aunque en este caso existe una decision politica,
se aplica también el principio de la no responsabilidad del jefe de
Estado en virtud de que la disolucién parlamentaria es material-
mente una decisiéon del gobierno que instrumenta formalmente
el jefe de Estado.

El problema es mayor en los sistemas presidenciales que han
admitido la disolucién del Congreso, porque alli no existe la dis-
tincion entre las jefaturas del Estado y del gobierno. En los casos
en los que procede la disolucion congresual dictada por presiden-
tes que son a la vez jefes de Estado y de gobierno, el argumento
central consiste en que es una medida de defensa constitucional
que solo se aplica cuando se han verificado una serie de circuns-
tancias relacionadas con la mocion de censura a los integran-
tes del gabinete presidencial. La construccion de esa institucion
demanda una gran cautela, porque un diseno defectuoso puede
significar una medida regresiva que acentte el perfil de monar-
quia preconstitucional que todavia identifica a algunos sistemas
presidenciales.

Un aspecto importante en cuanto al jefe de Estado es que
las funciones que le sean atribuidas constitucionalmente corres-
pondan a las que en realidad ponga en practica. Esto depende
en buena medida de que haya una adecuada relaciéon entre esas
atribuciones y la forma de eleccién del jefe de Estado. Un pro-
blema que con frecuencia se presenta, por un mal disefio cons-
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titucional, es el de la naturaleza plebiscitaria del jefe de Estado,
maxime cuando a la vez desempena las funciones de jefe de go-
bierno. Cuando el sistema adoptado para elegirlo es el mismo
que se sigue para integrar los congresos, resulta dificil contener
al jefe de Estado y de gobierno en los limites que le impone el
marco constitucional. Este problema fue sorteado por la Consti-
tucion de Estados Unidos,!! pero esta presente en casi todas las
Constituciones latinoamericanas. La tension entre los 6rganos
del poder se acrecienta cuando, ademas de que los presidentes y
los congresos tienen la misma fuente popular de legitimidad, se
exige para los primeros una mayoria absoluta. Esto sucede, sobre
todo, en los sistemas electorales de doble vuelta.

La doble vuelta exacerba la propension autoritaria de los sis-
temas presidenciales en tanto que hace creer a los presidentes
que disponen de una mayoria real. Esa percepcién, siempre in-
fundada en los casos en que se aplica la segunda vuelta, tiene
muchas consecuencias adversas para los sistemas democraticos,
entre otras cosas porque reduce o elimina los incentivos para la
negociacion politica por parte de los presidentes. En esas circuns-
tancias deja de ser relevante incluir en el gabinete a representan-
tes de diversas corrientes politicas y se llegan a generar grandes
tensiones, e incluso enfrentamientos, con los congresos. Entre un
presidente con mayoria artificial que actie como si dispusiera
de mayoria real, y otro que tenga que hacerlo como presidente
minoritario, es preferible esta segunda opcién, porque al menos
le ofrecera la posibilidad de superar su desventaja electoral in-

T Articulo II seccién 1. Hamilton sefialaba que con el sistema de eleccién

indirecta se pretendia, entre otras cosas, evitar “los bajos trucos que provocan la
popularidad”. £l Federalista, LXVIII. Ha habido varios intentos por modificar el
sistema; en 1953 fueron considerados ocho proyectos diferentes, pero se estimo
preferible mantener un sistema basado en los votos electorales por estado, para
subrayar el origen de la Federaciéon y evitar los riesgos de confundir la base
electoral del presidente con la del Congreso. Véase Pritchett, C. Herman, La
Constitucion americana, Buenos Aires, Tea, 1965, pp. 391 y ss. También Andrade,
Eduardo, Deficiencias del sistema electoral norteamericano, México, UNAM, 2001,

pp. 16 y ss.
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corporando al gabinete a quienes aporten estabilidad al gobierno
por su capacidad de entendimiento con el Congreso. La segunda
vuelta reduce las posibilidades de construir un sistema presiden-
cial racionalizado, en tanto que mantiene e incluso acentia la
estructura mondarquica del poder presidencial.

Una adecuada construccién constitucional del jefe de Estado
debe corresponder al proposito del constitucionalismo moderno
de racionalizar el ejercicio del poder. Este objetivo se consigue,
en el caso del jefe de Estado, mediante tres mecanismos: una for-
ma adecuada de eleccion; un esquema de facultades de ejercicio
sistematico esencialmente protocolarias, representativas, media-
doras y certificantes, y una previsiéon de atribuciones suficientes,
perentorias y excepcionales para la preservacion o restauracion
del equilibrio en las relaciones entre los 6rganos de gobierno y de
representacion politica.

En los sistemas constitucionales contemporaneos el jefe de
Estado adopta el titulo de rey, cuando se trata de monarquias
constitucionales, o de presidente,'? cuando se trata de republicas
parlamentarias; se utilizan otros titulos, pero son excepcionales
(gran duque, principe, por ejemplo). En algunos sistemas tradi-
cionales, donde ademas no se diferencia entre el jefe de Estado y
el de gobierno, se conservan las denominaciones originales (emir,
sultan, por ejemplo). En las formulas constitucionales modernas
solo se registra un caso en que el jefe de Estado tenia, directa y
exclusivamente, esa misma denominacion. Se tratd, empero, de

12 En el orden seméantico la expresiéon “presidente” , adoptada primero por
la Constitucién de Estados Unidos y mas tarde por las de América Latina, tiene
su origen en el medioevo britanico, donde se aludia como precydentis of the land
a los sefiores que ejercian el poder local. La voz hunde sus raices en el indoeu-
ropeo sed (sentarse), porque quien se “sienta al frente” (preside) denota el poder
que ejerce sobre los demas. En cuanto a la voz “rey”, también corresponde a la
familia indoeuropea reg, que en sanscrito derivé en 7gji (luego rajd) y en latin en
rex. Aqui el sentido es mas directo: significa conducir. La familia de la que deri-
van king y las voces semejantes, es nordica (del finés kuningas) y a su vez entronca
con la raiz indoeuropea sker, que significa “corona”, simbolo distintivo de los
que ejercen poder monarquico.
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un caso en el que e¢jercia de modo simultaneo las funciones de
gobierno. En efecto, por ley del lo. de octubre de 1936, Fran-
cisco Franco adopto el titulo de jefe de Estado espanol; sucesivas
disposiciones normativas, que culminaron con la Ley Organica
del Estado de 1967, ratificaron esa denominaciéon. Aun cuando
esta Ley establecia (articulos 13 y ss.) el Consejo de Ministros,
constituido por el presidente del gobierno, el vicepresidente y
los ministros, también sefialaba que el jefe de Estado “dirige la
gobernacion del reino por medio del Consejo de Ministros”. El
articulo 60. prescribia que “el jefe de Estado es el representante
supremo de la nacién; personifica la soberania nacional; ejerce
el poder supremo politico y administrativo...”. Se ha discutido
s1 Franco no quiso o no pudo coronarse; en todo caso, para no
adoptar el titulo de presidente, que hubiera recordado a la se-
gunda Republica, ni el de regente, que lo habria convertido en
un titular precario del poder, ni el de rey, que habria suscitado
reacciones claramente predecibles, opté por el de jefe de Estado.
Sin embargo, las funciones que le atribuy¢ el orden juridico co-
rrespondian a las de un jefe de Estado en un sistema totalitario o
en un sistema mondrquico preconstitucional.

En la actualidad la fusion del papel del jefe de Estado y del
jefe de gobierno en los sistemas presidenciales esta en proceso de
ajuste. Se han adoptado, progresivamente, algunas medidas que
s1 bien no separan las funciones, por lo menos tienden a atenuar
la concentracion del poder en el presidente. Entre esas medidas
sobresale la figura del jefe del gabinete, que no es un jefe de go-
bierno, porque actia bajo la direcciéon, y en muchos casos por
delegacion del presidente, pero que en todo caso desempena ta-
reas de naturaleza administrativa que por lo general incumbian
al presidente. Ademas, en algunas ocasiones se han establecido
instrumentos de responsabilidad politica para los jefes del gabi-
nete, que también permiten disminuir la accion hegemoénica de
los presidentes.

La diferenciacién de funciones entre el jefe de Estado y el
jefe de gobierno es clara en los sistemas parlamentarios. En al-
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gunos casos subsisten facultades atribuidas al jefe de Estado que
son susceptibles de ser encuadradas como correspondientes al
gobierno, pero se trata de elementos residuales del poder centra-
lizado. Entre estos aspectos figura la jefatura de las fuerzas arma-
das, que algunos sistemas atribuyen al jefe de Estado.

El problema mas complicado lo ofrecen los sistemas consi-
derados intermedios. En este sentido existe confusion al aludir
a esos sistemas, que algunos denominan “mixtos”, caracterizan-
dolos como semiparlamentarios o semipresidenciales. En reali-
dad no hay sistemas mixtos, en tanto que tampoco hay sistemas
“puros”. Todos los sistemas politicos que tienen como denomi-
nador comun una Constitucién democratica, participan en ma-
yor o menor medida de elementos que la teoria ha considerado
propios del sistema presidencial o del sistema parlamentario. La
combinacion de esos elementos puede inclinarse por un factor
presidencial dominante o un factor parlamentario dominante,
pero en todo caso el constitucionalismo contemporaneo ha bo-
rrado los linderos que, a lo largo del siglo XIX, estuvieron pre-
sentes en los debates constituyentes.

También es importante registrar que hoy existe una amplia
gama de sistemas constitucionales que han tomado por mode-
lo la quinta Republica francesa, donde en ocasiones el poder se
conduce como en un sistema presidencial, y en otras como par-
lamentario. Ese comportamiento alternativo depende de que el
presidente disponga o no de mayoria en el Congreso o Parlamen-
to. Cuando hay coincidencia, el sistema opera a manera de uno
de corte presidencial; cuando no la hay, se aplican las reglas del
sistema parlamentario. Reparese en que se trata de un sistema
presidencial que, en ciertas circunstancias cuenta con elementos
dominantes de naturaleza parlamentaria. En materia internacio-
nal, por ejemplo, el presidente francés acta en todos los casos
como jefe de Estado y de gobierno.

El modelo presidencial francés ha tenido una influencia mas
relevante que el estadounidense. El sistema presidencial estadou-
nidense sigue basado en un sistema electoral indirecto en primer
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grado, en tanto que en Francia, a partir del golpe de Estado del 2
de diciembre de 1851, de Luis Napoledn, se introdujo el sistema
presidencial plebiscitario. Cuando Charles de Gaulle comenzé
a perfilar la ruta del constitucionalismo francés de la posguerra,
dej6é muy claro, en su discurso de Bayeux (1946), que Francia re-
queria de un sistema presidencial fuerte. No consigui6 establecer
plenamente esta figura en el texto original de la Constitucion
de 1958, porque accedio a que la eleccion del presidente fuera
indirecta (por un colegio electoral compuesto por aproximada-
mente ochenta mil electores). Pero en 1961 promovié una refor-
ma constitucional, adoptada por referéndum, que restableci6 el
principio bonapartista de la elecciéon presidencial por sufragio
universal directo. Este principio ya habia servido como modelo
a la mayor parte de los sistemas presidenciales desde mediados
del siglo XIX.

Por lo anterior, y s6lo para efectos esquematicos, seria po-
sible denominar como semiparlamentario al sistema cuyo ante-
cedente es parlamentario y que actia conforme al mecanismo
alternativo introducido por la Constitucion francesa de 1958, y
como semipresidencial, al que en su origen era presidencial e in-
corpora elementos de oriundez parlamentaria. Sin embargo, en
uno y otros casos estamos en realidad frente a variantes de cual-
quiera de los dos sistemas basicos. La doctrina coincide en que,
con excepcion del modelo de Westminster, ya no existen sistemas
puros. La “presidencializacion” de los sistemas parlamentarios y
la “parlamentarizaciéon” de los presidenciales, obedece a razones
politicas de gobernabilidad: hacer mas estables a los primeros y
mas flexibles a los segundos. Este intercambio de caracteristicas
se produce, esencialmente, en el ambito de los instrumentos de
control politico y se proyecta sobre las funciones que correspon-
den a los jefes de Estado y de gobierno. De aqui que, para dife-
renciar con exactitud las atribuciones de uno y de otro, haya que
estudiar cada sistema constitucional.

En cuanto a los riesgos de distorsion, debe apuntarse que en
algunos sistemas constitucionales los jefes de Estado tienden a
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invadir las funciones del gobierno, en tanto que los jefes de go-
bierno no actian de la misma forma con relacion a las del jefe
de Estado. Esto se debe a que es mucho mas sencillo encuadrar
al poder del gobierno que perfilar las tareas del Estado. Por esta
razén hay que tener en consideracién cudles son las materias que
en un sistema determinado competen al dignatario identificado
como jefe de Estado, para establecer hasta qué punto se ajusta
a los limites que le corresponden o se excede en cuanto a sus
atribuciones. El exceso puede tener tres causas, susceptibles de
presentarse aislada o conjuntamente: un mal diseflo institucio-
nal; una decision constitucional deliberada para generar un fac-
tor mas de equilibrio en el e¢jercicio del poder, o una conducta
politica equivocada. Esta, a su vez, puede provenir del jefe de
Estado, que se extralimita; del jefe de gobierno, que se inhibe, o
de ambos.

Para determinar qué tan lejos o tan cerca se encuentra un
jete de Estado del desempeno adecuado de su funcion, es conve-
niente determinar, segun los criterios constitucionales dominan-
tes, cuales son las funciones que le conciernen. De manera direc-
ta, y en razon de su investidura, al jefe de Estado le corresponde:

a) representar al pais en el exterior;

b) presidir actos protocolarios (simbolicos, como inaugura-
ciones o desfiles, y académicos);

¢) recibir agentes diplomaticos;

d) realizar consultas con las fuerzas politicas para la integra-
ci6n del gobierno, en casos de crisis;

e) proponer al Parlamento o Congreso a quien, con motivo
de disponer de la mayoria, deba hacerse cargo del gobier-
no. Esta facultad tiende a desaparecer en los sistemas par-
lamentarios donde el jefe de gobierno es elegido directa-
mente por los ciudadanos;

f) realizar los nombramientos del personal que le esté direc-
tamente adscrito.
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Otro aspecto relevante es la relacion del jefe de Estado con
algin partido politico en particular. Mientras que es razonable
que el jefe de gobierno tenga una relacion directa, incluso de li-
derazgo, con un partido, en el caso del jefe de Estado es deseable,
y asi ocurre de manera general, que no practique la militancia
politica de partido. Asi sucede, por ejemplo, en las monarquias
constitucionales y en la mayor parte de los sistemas parlamen-
tarios republicanos. En el caso francés es muy claro el fenome-
no opuesto, por el involucramiento de los presidentes en la ges-
tion del partido al que pertenecen. Este es un elemento mas para
identificar la dualidad del presidente de Irancia, conforme a la
Constitucion de la V Reptblica. La naturaleza arbitral de los je-
fes de Estado ha hecho que entre ellos y los partidos se establez-
can relaciones de equilibrio y no de antagonismo. Su neutralidad
politica corresponde al poder de reserva a que alude Zippelius, y
que convierte al jefe de Estado en un factor de estabilidad dentro
del sistema constitucional.

A propuesta del gobierno, al jefe de Estado por lo general le
incumbe:

&

designar agentes diplomaticos;

designar representantes consulares;

concluir tratados internacionales;

extender nombramientos;

expedir titulos profesionales y académicos;
conceder honores a nacionales y extranjeros;
otorgar indultos;

promulgar leyes;

ejercer el veto;

ERr 0 202

[
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j) expedir decretos;
k) convocar elecciones extraordinarias;
1) convocar al Congreso o Parlamento;
m) disolver el Congreso o Parlamento;
n) otorgar la nacionalidad;
o) dirigir mensajes al Congreso o Parlamento;
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p) declarar la guerra (con la participaciéon que le correspon-
da al Congreso o Parlamento).

I1. JEFE DE GOBIERNO

Se denomina jefe de gobierno a la persona que encabeza el 6rgano
del poder encargado de definir las politicas del Estado; de aplicar
y reglamentar las leyes en los términos que determine el 6rgano
legislativo; de ejercer las funciones coactivas del poder; de orga-
nizar y dirigir la administraciéon putblica, y de prevenir, atenuar o
solucionar conflictos de relaciéon entre las fuerzas politicas. En los
sistemas parlamentarios ese 6rgano del poder es colegiado, y s6lo
en algunos sistemas presidenciales es unitario, como se vera mas
adelante.

En tanto que el jefe de Estado desempeiia las funciones for-
males del poder, el jefe de gobierno realiza las tareas materiales
del poder. Desde la adopcion de la idea de Estado por Maquia-
velo, se han elaborado muchos conceptos para determinar qué
es ¢l Estado, pero cualquiera que sea el que se adopte, en todos
los casos incluye a la totalidad de las instituciones juridicas exis-
tentes en un espacio territorial y temporal determinados. Asi, el
gobierno forma parte del Estado. Pero mientras que éste es una
entidad abstracta y cuenta por ende con una representacion sim-
bolica, el gobierno es un ente cuyos actos tienen efectos directos
en la esfera de derechos y en la conducta de los individuos y de
la sociedad.

Es necesario distinguir entre “gobierno” y “gobernar”.!? El
gobierno es un érgano del poder; la gobernacion es el conjunto

13 La voz “gobierno” procede del griego kubernao, que en su origen signi-
ficaba “timonear” un barco; kubernetes correspondia a piloto o timonel. En su
parabola del timonel, Platon (Repiblica, VI, iv) utilizé por primera vez la ana-
logia entre un timonel y los mas adecuados conductores de la republica: los fi-
l6sofos. Por su parte, en Politica, Aristoteles alude al politikin y al nomozetikin, que
indican la distincion entre el “hombre de Estado” y el “legislador”. Quienes tra-
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de actos administrativos, normativos, jurisdiccionales y politicos
que se llevan a cabo por el gobierno. Tradicionalmente se en-
tendia que todos los 6rganos del poder formaban parte del go-
bierno; se partié de una idea omnicomprensiva que consideraba
como propia del gobierno toda manifestaciéon del poder. Por la
influencia de la doctrina de la separacion de poderes en el cons-
titucionalismo moderno, se ha ido diferenciando entre los 6rga-
nos que crean y aplican las leyes, enmarcando en el primer caso
al llamado “poder” Legislativo, y en el segundo a los “poderes”
Ejecutivo y Judicial. Se trata, desde luego, de una distincién con-
vencional que ha probado ser muy endeble, porque esa taxono-
mia del poder obedece esencialmente a un propésito analitico de
las diversas expresiones del poder. En realidad, los tres érganos
del poder ejercen funciones normativas, administrativas y juris-
diccionales; por ende, la verdadera diferencia es de naturaleza
adjetiva y no organica, porque reside en las funciones y no en
quienes las llevan a cabo.

Fundamentalmente a partir del establecimiento del sistema
parlamentario en el constitucionalismo moderno, el jefe de go-
bierno es la persona encargada por el Parlamento para ejercer
funciones de conduccién politica. Como se dijo mas arriba, en
los sistemas presidenciales el jefe de gobierno es también jefe de
Estado, aunque en algunos de estos sistemas las funciones de na-

ducen (Aubonett, Rackhman, Samaranch) politikin como “hombre de Estado”,
lo hacen teniendo en cuenta el concepto griego de ciudad-Estado (pols). Sin
embargo, inspirado por Platon, Aristoteles también hace frecuentes referencias
al kubernetes (1276 b, 1282 a, 1324 b, por ejemplo) para aludir al profesional que
sabe reconocer el rumbo y dirigir una embarcacién, como corresponde a quien
orienta las acciones de la politica. En la Grecia clasica si un hombre ejercia
el poder era un rey (basilikis); pero si desempenaba sus funciones de mando
conforme a las reglas de la sabiduria era un “politico” (Aristoteles, 1252 a). En
la terminologia de La Repiblica y de Politica, que fue seguida durante siglos, el
gobernante era aludido como politikén. En el Renacimiento, Maquiavelo recoge
la voz “principe”, para denotar al gobernante. En la actualidad el significado
de politico no esequivalente al de gobernante, pues se entiende que todos los
gobernantes ejercen la politica, pero no todos los politicos gobiernan. Gober-
nante, por ende, ha venido a ser una especie del género politico.
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turaleza administrativa tienden a asumirlas, progresivamente, los
jefes del gabinete.

En los sistemas parlamentarios el jefe de gobierno suele de-
nominarse primer ministro, presidente del consejo de ministros,
presidente del gobierno o incluso sélo jefe de gobierno. En algu-
nos casos, sin embargo, se han adoptado denominaciones tra-
dicionales, como la de “canciller”. En el orden protocolario co-
rresponde la precedencia al jefe de Estado, precisamente por su
funciéon de representacion simbolica, aun cuando el ejercicio del
poder juridico y politico recae en el jefe de gobierno.

La figura del jefe de gobierno surgié merced a un proceso
evolutivo del ejercicio del poder, que permitié6 complementar la
idea de representacion politica con la de responsabilidad politi-
ca. Si bien los procedimientos electorales para garantizar la re-
presentaciéon democratica se fueron transformando muy lenta-
mente, hasta consolidarse en el siglo XIX, existen elementos de
representaciéon protodemocratica desde la Edad Media. La res-
ponsabilidad politica, por su parte, adquirié su proyeccién mo-
derna en el siglo XVIII, en Gran Bretana.

El Consejo Privado es un 6rgano de consulta del monarca
britanico que ha existido desde la Edad Media. A la muerte de la
reina Ana (1714), su sucesor, Jorge I, elector de Hanover, impri-
mi6 involuntariamente un giro a la politica britanica. Su precario
dominio del idioma inglés y sus prolongadas ausencias del terri-
torio britanico lo llevaron a delegar funciones en algunos de los
integrantes del Consejo Privado y a constituir un “gabinete” (el
grupo de trabajo tomo este nombre por el pequefo recinto don-
de comenzaron a sesionar). Actualmente las funciones del Con-
sejo Privado son estrictamente formales; esta compuesto por mas
de cuatrocientos miembros entre los que por costumbre siempre
figura el grupo reducido de quienes integran el gabinete.

En un principio se identificé al ministro mas cercano de Jor-
ge | como chief minister (ministro jefe). Ejercieron esta funcion Ja-
mes Stanhope, por poco tiempo, y Robert Walpole, durante un
largo periodo. Es a este tltimo a quien se suele identificar como
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el primer “primer ministro”. La principal consecuencia politi-
ca y juridica de que el “gabinete” sesionara sin la presencia del
monarca y de que lo encabezara un ministro, consistié en una
progresiva vinculacién del gobierno con el Parlamento, ante el
que comenz6 a rendir cuentas y de cuya confianza acabé depen-
diendo. Esto no obstante transcurri6 doscientos aflos hasta que
en 1917, en una ley del Parlamento, se mencion6 por primera
vez al primer ministro.

La apariciéon del primer ministro representé un giro de
enorme importancia en el ejercicio del gobierno. Durante el
siglo XVI se habia ido consolidando, en las principales cortes
europeas, la figura de los ministros-favoritos de los monarcas,
entre quienes figuraron Richelieu, Olivares y Buckingham. Ya
en el siglo XVII, Felipe IV de Espafia escribia: “a éste (ministro
principal) se suele encargar el oir a ministros y negociantes para
informar a la cabeza (el rey) de sus pretensiones...”.!*

La aparicién de los ministros-favoritos estuvo directamente
relacionada con la creciente concentracion del poder monarqui-
co, que también aumento las exigencias de la vida cortesana. In-
cluso los monarcas mas laboriosos e involucrados en las tareas
de gobierno, tuvieron que descargar parte de su trabajo en sub-
alternos de su entera confianza. Poco a poco se fue gestando la
funcién de un virtual jefe de gobierno que si bien dependia del
monarca, llegd a generar nexos inversos de dependencia, preva-
leciendo circunstancialmente la voluntad del favorito sobre la del
monarca mismo.

De cualquier forma el ministro-favorito (también llamado
“valido”) era responsable solo ante el monarca. A diferencia de

14 Elliot, John et al., El mundo de los vélidos, Madrid, Taurus, 1999, p. 19. En
los sistemas islamicos también se conocid, desde la Edad Media, la figura del vi-
sir, cuya influencia, positiva o negativa, ha sido bien reflejada en los amenos re-
latos de la época. Véase, en especial, la historia del visir Schemmas (An6nimo,
Las mil y una noches, Madrid, Aguilar, 1969, noche 494). La tradicién oriental de
los ministros la corrobora uno de los textos mas antiguos debidos a un ministro,
el Arthasastra, del siglo III a. C. (fr. Pena, Ernesto de la, RKautilya o el Estado como
mandala, México, Portico de la Ciudad de México, 1993.
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este funcionario, el primer ministro pasé a ser responsable ante
los representantes parlamentarios. Si bien en el caso britanico este
fenémeno sirvié para subrayar la naturaleza soberana del Parla-
mento, en los demas sistemas constitucionales la responsabilidad
de los gobiernos ha servido para fortalecer el principio de la sobe-
rania popular. Alli donde todavia no se desarrollan los instrumen-
tos adecuados para reclamar la responsabilidad de los integrantes
del gobierno, esta pendiente también una de las expresiones de la
soberania popular.

La forma de ejercer la jefatura del gobierno esta relacionada
con la forma de gobierno que la Constitucion adopte. En este
sentido la tipologia mas util es la que ofrece Kart Loewenstein.!
De acuerdo con su doctrina, basada en la distribucion del poder,
s6lo hay dos modelos para identificar el proceso gubernamen-
tal: el constitucionalismo y la autocracia. Hay constitucionalismo
cuando una pluralidad de agentes y 6rganos politicos participan
en las decisiones del poder; hay autocracia cuando esas decisio-
nes estan concentradas en una persona o en un solo érgano co-
legiado (junta, asamblea, partido, etcétera). Segtin la prevalencia
de los rasgos de una organizacién politica, podremos decir si es-
tamos ante un proceso constitucionalista o autocratico.

Por otra parte, en las Constituciones contemporaneas se tien-
de a organizar al poder como sistemas parlamentarios o presi-
denciales (con relacion a las llamadas “formas mixtas”, véase el
apartado anterior). Estos sistemas son susceptibles de ser exami-
nados de acuerdo con la tipologia de Loewenstein, para determi-
nar si corresponden o no al concepto del constitucionalismo.

En todos los sistemas parlamentarios esta diferenciada la fun-
cion del jefe de Estado y de gobierno; en cambio, en los siste-
mas presidenciales se produce todavia la integracion de ambas
funciones. Esto no obstante que las tendencias son en el sentido
de avanzar en la distribucion del poder, por lo que numerosos
sistemas presidenciales estan adoptando, cada vez en mayor me-

15 Cfi. Loewenstein, Karl, Teoria de la Constitucién, Barcelona, Ariel, 1964,
esp. pp. 73y ss.
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dida, estructuras y procedimientos que delegan atribuciones en
el gobierno y lo someten, asi sea parcialmente, a diversas formas
de responsabilidad ante el Congreso. La institucion del “jefe del
Ejecutivo” unipersonal y politicamente irresponsable es un vesti-
gio del constitucionalismo del siglo XIX que tiende a desapare-
cer en los sistemas mas descentralizados.

El problema mas delicado que se trata de resolver en un sis-
tema presidencial es el de su rigidez, en tanto que en un sistema
parlamentario el asunto mas sensible es el de su estabilidad. Por
eso, en los sistemas parlamentarios se tiende, de manera parcial,
a la “presidencializacion”, en el sentido de hacerlos mas esta-
bles. Esto se ha conseguido fundamentalmente con la formula de
la mocién de censura constructiva, introducida por la Ley Fun-
damental de Bonn de 1949 (articulo 67). De acuerdo con esa
forma de censura, la remocién del canciller (jefe de gobierno)
solo procede cuando la Dieta Federal (Bundestag) al manifestar su
desconfianza también elige a un sucesor por mayoria absoluta de
sus miembros. La dificultad politica de que los representantes se
pongan de acuerdo en destituir a un canciller al mismo tiempo
que en el nombre de quien debe sustituirlo ha representado un
factor de estabilidad. Esta institucién se ha convertido en un mo-
delo que va siendo adoptado por un namero creciente de Consti-
tuciones.!'® El efecto negativo de este mecanismo de censura con-
siste en que, a diferencia de los sistemas presidenciales donde el
periodo del titular es fijo, en los nuevos sistemas parlamentarios
la permanencia en el cargo de los jefes de gobierno tiende a ha-
cerse indeterminada, introduciendo asi un elemento de tirantez
politica que antes no estaba presente. Esta es una verdadera pa-
radoja, porque el factor de estabilidad parlamentaria garantiza
una tan larga permanencia que, a la postre, las situaciones de
tension se acumulan en perjuicio del gobierno.!?

16 Es el caso de las Constituciones de Espafia (articulo 113.2) y Polonia

(articulo 158), por ejemplo.
17" En 1996, por ejemplo, Luis Maria Ansén, director del influyente diario
espanol ABC, declar6 que, ante la imposibilidad de utilizar los mecanismos de
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Al gobierno le incumben cuatro tipos de funciones: politi-
cas, normativas, administrativas y jurisdiccionales. Son funciones
politicas las que conciernen a la designacién de los titulares de
los cargos publicos; a las relaciones con los demas 6rganos del
poder y con las organizaciones politicas; a la forma de aplica-
cién de los principios constitucionales que establecen obligacio-
nes prestacionales en favor de los gobernados; a la adopcion de
planes, programas y disposiciones generales conducentes a ac-
tualizar, garantizar y desarrollar los derechos individuales, colec-
tivos y culturales; a la politica de comunicacion, y a las relaciones
con otros Estados. En el ejercicio de sus funciones politicas el
gobierno se debe ajustar a las previsiones constitucionales, pero
con fundamento en éstas también puede proponer reformas a la
Constitucion. Las funciones politicas incluyen los procedimien-
tos no regulados, pero no contrarios a derecho, de contencion y
acuerdo con otras fuerzas politicas.

Son funciones normativas la formulaciéon de reglamentos,
instructivos, manuales, circulares y normas técnicas. Estas tlti-
mas contienen enunciados de orden técnico, pero su observancia
es vinculante para productores y prestadores de servicios. En el
ejercicio de las funciones normativas el gobierno debe sujetarse
a lo dispuesto por la Constitucién, los tratados internacionales y
las leyes organicas y reglamentarias de la propia Constitucion.

Son funciones administrativas la captacion tributaria; la rea-
lizacién de obras publicas; la prestacion de servicios puablicos
(sanitarios, educativos, asistenciales, urbanos, registrales, etcé-
tera); el otorgamiento de licencias, permisos, autorizaciones y
concesiones; la celebraciéon de contratos; la organizacion y fun-
cionamiento del servicio civil; la organizaciéon y funcionamiento
de los servicios de seguridad; la policia administrativa; los actos

control politico para poner fin al gobierno de Felipe Gonzalez, que duraba ya
trece anos, y ante el fuerte impacto electoral que todavia mostraba el presidente
del gobierno, fue necesario “rozar” la estabilidad del gobierno mediante ru-
mores y versiones que influyeron entre los electores. Véase Valadés, Diego, £/
control del poder, cit., p. 269.
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de dominio publico; el procedimiento administrativo. En el ejer-
cicio de las funciones administrativas, el gobierno tiene que suje-
tarse invariablemente a los principios del Estado de derecho que
implican, entre otros aspectos, que solo puede actuar conforme a
normas expresas de competencia.

De acuerdo con los diferentes sistemas, las funciones jurisdic-
cionales se ejercen a través del sistema contencioso y de los de-
mas tribunales de naturaleza administrativa que, por lo mismo,
no forman parte de la estructura del 6rgano judicial del poder. Su
funcionamiento en ningun caso excluye el control jurisdiccional
de la administracién. En el ejercicio de estas funciones el gobier-
no tiene que actuar conforme al principio de legalidad.
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CAPITULO SEGUNDO

EL NEOPRESIDENCIALISMO

I. CONSIDERACIONES PRELIMINARES: UN ASPECTO
DEL DERECHO CONSTITUCIONAL COMUN LATINOAMERICANO

Muchas de las notas distintivas de un derecho constitucional co-
mun latinoamericano han sido identificadas con precision por
Peter Haberle.!® Entre los elementos que caracterizan al Estado
constitucional figura la democracia vy, en la expresion del profe-
sor Héberle, la idea de la “democracia cultural” estd asimismo
presente en la construccion del sistema constitucional. En el con-
texto de la cultura constitucional latinoamericana el sistema pre-
sidencial ocupa un lugar central. Por eso, en el “taller del Estado
constitucional”, para utilizar otra expresién hédberliana, se han
desarrollado numerosos ajustes que tienden a matizar las notas
autoritarias del presidencialismo latinoamericano.

En América Latina los cambios democraticos se han regis-
trado principalmente en tres direcciones: reforma institucional,
derechos humanos y sistemas electorales. La primera incluye
nuevas formas de organizaciéon y funcionamiento de los 6rga-
nos gubernamentales, judiciales y representativos del Estado. En
el ambito de los derechos humanos se inscriben diversas expe-
riencias, nacionales y continentales, que comprenden cuestiones
como proteccién de minorias y acceso a la justicia. Finalmente,
las mayores exigencias sociales, derivadas de largos periodos de

18 En una brillante conferencia dictada el 26 de febrero de 2003 en el Ins-
tituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. “México y los contornos de
un derecho constitucional comin americano: un ws commune americanum’”. Cfr.
Haberle, Peter y Kotzur, Marcus, De la soberania al derecho constitucional comin: para
un didlogo europeo-americano, trad. de Héctor Fix-Fierro, México, UNAM, 2003.
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padecer el ¢jercicio arbitrario del poder, se han referido a la vi-
gencia y garantia de los derechos fundamentales y a disponer de
instituciones electorales eficaces e imparciales.

Un aspecto medular del derecho comin americano co-
rresponde a la superacién del militarismo endémico y del au-
toritarismo de partido, y a la construcciéon de una democracia
institucional conforme a la cual se procura renovar al sistema
presidencial. Esta renovacién consiste, esencialmente, en ate-
nuar la concentracion extrema de facultades que ha caracteriza-
do tradicionalmente al sistema presidencial y se identifica con la
tesis sostenida por Peter Haberle en el sentido de que “la demo-
cracia es la consecuencia organizativa de la dignidad humana”.!?

La cuestion es de gran amplitud. En este estudio s6lo se trata-
ra lo concerniente a la organizacién y funcionamiento del gabi-
nete presidencial,?’ en tanto que representa uno de los elementos
que permiten valorar el nivel de concentracion del poder presi-
dencial. A lo largo de la historia politica latinoamericana, a partir
de la independencia que casi todos los Estados alcanzaron en las
primeras décadas del siglo XIX, el problema politico de mayor
magnitud fue el representado por el alto grado de concentracién
del poder presidencial. Este poder asocié en numerosos casos la
investidura politica y la jerarquia militar. Las consecuencias de
esa concentraciéon del poder fueron muy nocivas para las liberta-
des individuales y ptblicas, por lo que implicaron un considera-
ble déficit democratico en la zona.

Aunque la paulatina desconcentracién del poder presiden-
cial tiene varias causas, también esta relacionada con los aconte-
cimientos que han cambiado las relaciones politicas en el mundo.

19 Haberle, P, El Estado constitucional, México, UNAM, 2001, pp. 193 y ss.

20 No seran examinados aspectos que forman parte de estudios muy tra-
dicionales en la materia, como el refrendo de los actos presidenciales por los
ministros. Por las mismas razones tampoco sera abordado el tema de la res-
ponsabilidad juridica, administrativa y penal de los miembros del gabinete. En
cambio sera visto lo que atafie a la responsabilidad politica, que incluye la obli-
gacion de comparecer ante el Congreso y los casos donde existen la interpela-
cion, el voto de confianza y la mocién de censura.
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Desde antes de la caida del Muro de Berlin las politicas de dis-
tension?! tuvieron efecto en cuanto a reducir las acciones de des-
estabilizacion politica en Latinoamérica. La Union de Republi-
cas Socialistas Soviéticas disminuy6 su apoyo a los movimientos
subversivos en el area y para el gobierno de Estados Unidos dejo
de ser funcional auspiciar golpes militares. 1989 es un afio emble-
matico para la democracia constitucional porque representa la
culminaciéon de un proceso que se habia iniciado afios atras y que
ya habia dejado sentir sus efectos en América Latina. Es signifi-
cativo que, de los dieciocho paises con sistemas constitucionales
democraticos en este hemisferio, seis adoptaron nuevas Consti-
tuciones y ocho les imprimieron profundos cambios a partir de
1988. En los otros cuatro paises, las Constituciones de Costa Rica
(1949) y Uruguay (1967) presentan una clara orientaciéon demo-
cratica desde su origen y la de México (1917) ha experimenta-
do cambios paulatinos,?? particularmente en cuanto a derechos
humanos y al sistema electoral, aunque en materia de reforma
institucional s6lo registra avances en el orden judicial, pero no en
el gobierno ni en el Congreso. La Constitucién que mantiene un
mayor rezago es la de Republica Dominicana (1966).%

Desde una perspectiva juridica las formas de concentracion
del poder permiten identificar en la actualidad tres modelos de
sistema presidencial en América Latina: el tradicional, el transi-
cional** y el democratico. El tradicional corresponde al ejercicio

21 Esencialmente identificadas como perestroika y glasnost, durante el gobier-
no de Mijail Gorvachov, en la antigua URSS, a partir de 1985.

22 La politica exterior de México, particularmente sus relaciones con el
régimen de Cuba, le permitieron un espacio de maniobra mas amplio que a los
restantes paises del area. Gracias a esto, a partir de 1977 fue posible introducir
reformas electorales que legalizaron la participacién del Partido Comunista,
lo que permitié6 mantener la estabilidad del sistema politico y preceder, en este
sentido, a la mayor parte de los paises latinoamericanos.

23 En 2015 se promulgd y entr6 en vigor la nueva Constitucién dominicana.

24+ El adjetivo de transicién todavia no ha sido aceptado académicamente
en espanol, pero lo utilizo para denotar lo perteneciente o relativo a la transi-
cion.
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autoritario del poder, altamente concentrado en la persona que
ocupa la titularidad de la presidencia, con relacion al cual los
controles politicos y jurisdiccionales no representan una garantia
eficaz para los derechos fundamentales; el transicional corres-
ponde a una etapa de desarrollo en la que existen controles ju-
risdiccionales eficaces, pero donde los controles politicos no han
alcanzado un pleno desarrollo; en el democratico estan presentes
los controles politicos y jurisdiccionales.

Como se vera en este estudio, la mayor parte de los Estados
constitucionales latinoamericanos se encuentran en la fase tran-
sicional. Conforme a este criterio juridico s6lo Chile, Costa Rica
y Uruguay cuentan con instituciones plenamente operativas que
permiten hablar de un sistema presidencial democratico. Colom-
bia presenta un nivel muy cercano a esa tercera etapa, pero las
condiciones de violencia interior actian como un factor de con-
centracion del poder presidencial. Como se vera, el resto de los
paises, en diversos grados, se localizan en el espacio transicional.

El eje que sirve para identificar juridicamente el tipo de sis-
tema presidencial esta referido a la vigencia y a la eficacia de los
instrumentos de control. El control jurisdiccional, ejercido por
los tribunales, y el control politico, que tiene naturaleza interacti-
va entre el gobierno y el Congreso,? son los referentes mas claros.
Para determinar, conforme a bases juridicas, qué tan concentra-
do est4 el poder presidencial, he considerado la organizacion vy el
funcionamiento del gabinete. Por cuanto hace a la organizacién
se registran dos elementos: que exista la figura constitucional del
gabinete, con facultades especificas y en algunos casos incluso
con un coordinador, y que haya controles politicos eficaces. En
cuanto a las funciones, s6lo se anotan las que corresponden al
gabinete en su conjunto; no se incluyen las que, constitucional-

25 Véase Valadés, Diego, El control del poder, cit., pp. 437 y ss. La percepcion

erronea de que los congresos controlan a los gobiernos ha dado lugar a que
incluso se hable de “control parlamentario”. Considero preferible hablar de
“control politico”, porque en un Estado constitucional todos los érganos del
poder, incluidos los congresos, deben estar sujetos a control.
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mente, debe realizar cada ministerio en particular. Tampoco se
alude a la intervencion de los ministros en la declaratoria de es-
tados de excepcion, porque tradicionalmente han participado en
esos casos. En algunos sistemas, como el colombiano (articulo
212), lo hacen incluso en la declaracién de guerra; sin embargo,
esta funcion de los ministros mas que significar un mecanismo de
desconcentracion del poder presidencial, ha servido para prote-
ger a la figura presidencial de los efectos politicos que representa
el establecimiento de un estado de excepcién.

En cuanto a la formacion del gabinete se debe tener en cuen-
ta, asimismo, la posicién que ocupa el Ministerio Pablico. En la
medida en que el ¢jercicio de la accion penal se conserve como
un instrumento de gobierno, subsiste la concentracion autoritaria
del poder.?¢ En la mayor parte de los Estados latinoamericanos se
ha producido la autonomizacién del Ministerio Pablico; los casos
donde se registra la mayor concentracion del poder en cuanto a
la dependencia del Ministerio Pablico con relaciéon al gobierno se
presentan en la Republica Dominicana, donde ni siquiera inter-
viene el Congreso. Hay una menor rigidez en Nicaragua, donde
el presidente propone una terna, y en Panama y Uruguay, donde
interviene el Consejo de Ministros.

II. PRESIDENCIALISMO RACIONALIZADO

En todas las Constituciones, excepto en las de México y Hondu-
ras, existe la figura de los ministros. Estos dos paises conservan la
antigua nomenclatura de secretarios de Estado.”’ En Honduras,

26 Sobre este punto véase Fix-Zamudio, Héctor, Funcidn constitucional del Mi-
nusterio Piblico, México, UNAM, 2002, pp. 190 y ss.

27 La denominacién “secretarios”, que literalmente significa “depositario
de secretos”, fue utilizada en una acepcion politica por los reyes espaiioles al fi-
nal de la Edad Media, para identificar a las personas con quienes “despachaban
consultas y memoriales y otros negocios del reino”. En la tradicién britanica,
de la que luego pasa a Estados Unidos, la figura del secretario surge durante
el reinado de Isabel I, aunque Shakespeare la identifica mas tempranamente
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sin embargo, los secretarios integran el Consejo de Ministros, con
lo que la excepcidn se acentda en el caso de México? .

La voz “gabinete” tiene un sentido coloquial. Ya se hizo refe-
rencia al origen britanico y a las circunstancias que dieron lugar
a su aparicién a partir del siglo XVIIL.?% En el caso de este traba-
jo, con la expresion gabinete en lo sucesivo se alude al 6rgano del
poder en el que normalmente recaen las funciones de gobierno,
y que en los diferentes sistemas constitucionales adopta también
distintos nombres: consejo de ministros (Bolivia, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Pert, Uruguay, Ve-
nezuela), consejo de gabinete (Panamad), gabinete de ministros
(Argentina).

El gabinete es un érgano colegiado, integrado por ministros,
con atribuciones establecidas en la Constitucion y, en algunos
casos, en la ley. Los gabinetes no son érganos autébnomos, en tan-
to que sus integrantes dependen esencialmente de la confianza
del presidente; pero su presencia y funcionamiento atentan los
efectos de la concentraciéon del poder en manos del presidente.
Ademas, de acuerdo con las modalidades de control politico sus-
ceptible de ser ejercido sobre los ministros, se cuenta con una via
de control indirecto sobre los presidentes mismos.

(King Henry the Eighth, V. 3, 1). En cuanto a los ministros, tienen su origen en la
voz latina manuster, que correspondia a “servidor”, por oposicién a magister, que
significaba “director”. En estos casos el origen indoeuropeo se localiza en mag
(poder) y met (pequeiio). El sufijo griego steron significa “lugar”, y a su vez pro-
cede del indoeuropeo sta (estar). Asi, ministro y maestro suponen literalmente
ocupar, respectivamente, un lugar menor y un lugar mayor dentro de un orden
jerarquico.

28 Con relacién al sistema presidencial mexicano véase el notable estudio,
ya clasico, de Jorge Carpizo, El presidencialismo mexicano, 16a. ed., México, Siglo
Veintiuno, 2002. El autor aboga por la renovacién del sistema presidencial para
lo que propone, entre varias medidas, introducir la figura del jefe de gabinete
(¢fr. Nuevos estudios constitucionales, México, UNAM-Porraa, 2000, p. 314).

29 Aunque el “Cabinet Counsel” fue establecido por Carlos I en 1625, ya
Francis Bacon (Essaps, 20) aludia al gabinete desde 1607.
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Uno de los mas importantes principios del constitucionalis-
mo, la separacion de poderes, ha sido objeto de distorsiones en la
historia constitucional latinoamericana. Gracias a ese principio,
combinado con un sistema presidencial de cufio plebiscitario, se
ha entendido que los érganos representativos no pueden inmis-
cuirse en las actividades de gobierno. A lo largo de muchas déca-
das, las Constituciones latinoamericanas ofrecieron un resguardo
doctrinario al poder autoritario de los presidentes, comodamen-
te protegidos por los mecanismos que habian sido configurados
para impedir los excesos de los gobernantes en perjuicio de los
gobernados. Al limitar las posibilidades de control politico por
parte de los 6rganos representativos, aduciendo como pretexto
el principio de separaciéon de poderes, se desvirtué una valiosa
aportacion del constitucionalismo y se consolidé el poder incon-
testado de los presidentes. En esas circunstancias los colabora-
dores presidenciales se convirtieron en meros ¢jecutantes de sus
decisiones.

La estructura unipersonal del Poder Ejecutivo, tal como fue
concebido por la Constitucion de Filadelfia (articulo 20.), tuvo
una amplia repercusion en América Latina.*® Sin embargo, hay
un factor muy importante que suele ser subestimado: a diferencia
del estadounidense, el sistema presidencial latinoamericano es de
naturaleza plebiscitaria. Esta caracteristica no deriva de la Cons-
titucion de Estados Unidos, que mantiene inalterado desde 1789
un procedimiento de eleccion indirecta, sino de la Constitucion
francesa de 1848 (articulo 46), cuyo sistema de eleccion popular
del presidente fue resultado de la fuerte presion ejercida en ese

30 En la actualidad, la formula estadounidense todavia figura en las Cons-
tituciones de Argentina (articulo 87), Chile (articulo 24), Ecuador (articulo
141), Honduras (articulo 235), México (articulo 80), Nicaragua (articulo 144),
Paraguay (articulo 226), Pert (articulo 110) y Reptiblica Dominicana (articulo
122), mientras que las de Bolivia (articulo 165), Brasil (articulo 76), Colombia
(articulo 115), Costa Rica (articulo 130), El Salvador (articulo 150), Guatemala
(articulo 182), Panama (articulo 175), Uruguay (articulo 149), y Venezuela (arti-
culo 225) sefialan que el ejercicio del Poder Ejecutivo se realiza por el presiden-
te conjuntamente con los ministros.
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sentido por Luis Napoleén Bonaparte.’! El presidencialismo ple-
biscitario es una creacioén bonapartista que se acomodé muy bien
a las aspiraciones autoritarias en América Latina, y que encontro
una justificacion constitucional en el principio de separacion de
poderes, que permitia la intangibilidad de los titulares del go-
bierno.

Nueve Constituciones latinoamericanas han abandonado la
posicion original del ejercicio del Poder Ejecutivo por parte de
una sola persona, dando lugar a que se vayan configurando for-
mas mas efectivas de control con relacion a los actos de gobierno.
De la misma forma que el poder absoluto de los monarcas co-
menz6 a declinar al separarse las funciones de jefe de Estado y
jefe de gobierno, con lo que surgieron el sistema parlamentario
y las monarquias constitucionales, el poder altamente centrali-
zado de los presidentes tiende a disminuir a partir de una paula-
tina desconcentracion de las tareas de gobierno.

Con la organizacion y el funcionamiento de los gabinetes se
racionaliza el ejercicio del poder presidencial. Desde una pers-
pectiva autoritaria lo anterior implica una pérdida de poder
politico. Esa merma solo se produce en la esfera personal del
gobernante, porque desde un enfoque institucional el poder no
decrece. Por el contrario, en tanto que el ejercicio del poder se
hace mas racional, se consolida. Una de las formas de conju-
rar las acechanzas y las presiones que se ciernen sobre quienes
ocupan el poder es desconcentrando su ejercicio tanto como sea
posible. En eso consisten las técnicas de racionalizaciéon del ejer-
cicio del poder: evitar las tendencias a la concentracién, que se
traducen en autoritarismo y corrupcion, sin caer en la entropia.
Encontrar el nivel de equilibrio consiste en identificar el punto
donde el ejercicio eficaz permite conciliar la estabilidad del po-

31" Bonaparte alegaria, en 1851, que “solo habia salido de la legalidad para
entrar en el derecho, con el apoyo de siete millones de votos”. (fr. Saint-Bonnet,
Francois, “Technique juridique du coup d’Etat”, en Bluche, Frédéric, Le prince,

le peuple et le droit. Autour des plébiscites de 1851 et 1852, Paris, PUEF, 2000, p. 123.
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der con los mayores margenes posibles para las libertades indivi-
duales y publicas.

La racionalizacion de los sistemas presidenciales se esta con-
siguiendo por la via de la desconcentracién del poder. Los siste-
mas electorales son el medio para legitimar el origen del poder,
y el efecto de multiplicar las organizaciones politicas y de hacer
competitivos los procesos electorales se ha dejado sentir en la
forma de integrar los 6rganos de representacion. Los sistemas
presidenciales no pueden mantener una posicién rigida, mono-
litica incluso, ante congresos cuya composicion plural exige la
presencia de gobiernos mas permeables.’? La racionalidad de un
sistema representativo, abierto, dinamico y plural, puede entrar
en colision con la de un sistema presidencial hermético, estatico
y concentrado. Ante el dilema que plantea la tensiéon de ambas
formas de ejercer el poder, puede predecirse una respuesta au-
toritaria, que invalide la reforma electoral, o una nueva forma
de organizar el poder, que amplie los efectos democraticos del
sistema electoral, trasladandolos al conjunto de las instituciones.

III. DESIGNACION DE LOS MINISTROS

El procedimiento de designacion de los integrantes del gabinete
presidencial no suele ser objeto de un amplio desarrollo en las
Constituciones latinoamericanas. En términos generales dieciséis
Constituciones establecen la facultad presidencial de nombrar y
remover con libertad a los integrantes de su gabinete, excepto en
Perti y Uruguay. La Constitucion peruana (articulo 122) sefiala
que el presidente nombra y remueve al presidente del Consejo de

32" Durante la grave conmocién que vivié México entre 1910 y 1917, desde
el inicio de la Revolucién y hasta la adopcién de la Constitucion todavia vigen-
te, el diputado Querido Moheno (Camara de Diputados, Diario de los De-bates,
Meéxico, 6 de diciembre de 1912,y 19 de febrero de 1913) expreso: “Queremos
quitar ministros para no tener que derrocar presidentes”. Expresaba asi, de
dura manera, que las tensiones politicas debian tener una valvula de compen-
sacion.
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Ministros, pero es éste quien propone la designacion de los demas
ministros. En el caso uruguayo el presidente adjudica los ministe-
rios “entre ciudadanos que, por contar con apoyo parlamentario,
aseguren su permanencia en el cargo” (articulo 174) y, en caso
contrario, el presidente puede remover a los ministros cuando en-
tiende que carecen de respaldo parlamentario (articulo 175).

La discrecionalidad de los presidentes para la designacion de
sus colaboradores inmediatos contrasta, como veremos mas ade-
lante, con algunas disposiciones que admiten las votaciones de
confianza o las mociones de censura. En este punto, con las dos
excepciones sehaladas correspondientes a Perti y Uruguay, se ha
preferido mantener incélume la tradicién latinoamericana, con-
dicionada por una concepcién patrimonialista del poder.

Las notas comunes del constitucionalismo latinoamericano,
relacionadas con el sistema de gobierno, consisten en la adopcion
generalizada del sistema presidencial. Sélo en el caso de Uru-
guay se han presentado variantes significativas, a las que se hace
referencia mas adelante. Por lo demas, las pugnas territoriales
internacionales, la disputa por el poder que a menudo se traducia
en guerras civiles, la amenaza expansionista de Estados Unidos,*
la dificil relacion entre el Estado y la Iglesia catélica, generaron a
lo largo del siglo XIX una marcada tendencia a la militarizacion
del poder politico.

En el siglo XX aparecieron nuevos factores: las luchas socia-
les, que desembocaron en la adopciéon de normas y de politicas
prestacionales; las presiones internacionales del nazifascismo y
del comunismo soviético; la pobreza extrema y la concentracion

33 Debe tenerse presente la Doctrina Monroe: “América para los america-
nos”, enunciada en 1823. Con relacién a esta doctrina recuérdense dos impor-
tantes aspectos, frecuentemente preteridos: la presencia en Estados Unidos de
una tendencia europeista y monarquica, que incluso lleg6é a plantearse como
opcién ofrecer el trono a un miembro de la casa Coburgo (¢fr. Strachey, Lytton,
La reina Victoria, México, Editorial Nueva Espana, 1944, p. 192), y la decision del
gobierno estadounidense de bloquear todo intento parlamentarista (por exten-
si6n europeista) en América Latina (¢fr. Planas Sudrez, Simén, Tratado de derecho
internacional piiblico, Madrid, Reus, 1916, t. II, p. 129).
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de la renta, y la represion de la inconformidad social y el disen-
timiento politico, entre otros, que dieron lugar al caudillismo y a
gobiernos populistas, por definicion autoritarios, de perfil militar
o civil. Muchos de estos gobiernos resultaron de golpes militares
y otros utilizaron el fraude electoral como hipotético instrumento
de legitimacién; pero todos tuvieron como denominador comin
la alta concentraciéon del poder. En particular las normas y las
politicas sociales, que en muchos casos abrieron un amplio cauce
ala corrupcion, dieron lugar al surgimiento de estilos patriarcales
que fortalecieron el ejercicio autoritario del poder politico. Entre
mayor era la capacidad de dispensar favores, atender demandas
sociales, prestar asistencia a personas y grupos necesitados; de
resolver diferendos colectivos, formular y ejecutar programas
de reivindicacion social, mayor era también la concentraciéon de
facultades en manos de los presidentes. Las amenazas procedentes
del extranjero, reales o hipotéticas, también eran tomadas como
un motivo para reforzar la conveniencia de un gobierno fuerte.

Uno de los efectos mas negativos de ese fendmeno consistio
en la restriccion de las libertades individuales y ptblicas. La afec-
tacion de los derechos fundamentales se hizo también un dato
comun en Latinoamérica y, en especial, llegd a ser normal res-
tringir el derecho a la informacion, corromper a los medios, as-
fixiar o reprimir a las universidades y perseguir o cooptar a los
intelectuales. En suma, para mantener las condiciones de domi-
nio incontestado se tuvo que controlar lo mas posible el aparato
de informacién y de cultura.

Esa situacion se reflejo en la composicion de los gabinetes
presidenciales latinoamericanos que, con el transcurso del tiem-
po, dieron cabida esencialmente a tres grandes grupos:

1) El de los técnicos, que resultaban politicamente neutros
y que permitian ofrecer respuestas satisfactorias en cues-
tiones como servicios publicos, finanzas sanas y razonable
interlocucion con gobiernos y agencias extranjeros, por
ejemplo.
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2) El de clientes, con lo que se abria el gabinete a quienes
mostraban mayor capacidad para la obediencia y se pre-
miaba a quienes mayores servicios (en ocasiones incluso
los fraudulentos) hubieran prestado al presidente para ac-
ceder al poder.

3) Y, en tercer término, el de prestigio, mediante el cual era
posible incorporar al gabinete a algunas personas cuya
presencia atenuara la imagen de la tecnocracia y los rigo-
res del clientelismo, ademas de que permitiera estructurar
un discurso politicamente aceptable.

Dependiendo de las condiciones culturales de cada pais, esos
tres grupos se fueron ensamblando de una manera diferente, gra-
cias a la discrecionalidad de los presidentes para hacer las desig-
naciones.

La politica como reparto de influencia fue estudiada exten-
samente por Laswell.** En este caso no existen reglas juridicas y
rigen solo las de naturaleza cultural. Sin embargo, en la medida
en que los sistemas electorales propician la distribucién del po-
der entre los electores y se configuran formas de representacion
politica mas o menos cercanas a la realidad politica, los sistemas
constitucionales tienden a adoptar los instrumentos que atentan
el contraste entre las decisiones ciudadanas y las practicas guber-
namentales.

No existen reglas que garanticen una plena adecuacion entre
las corrientes politicas y su representacion parlamentaria; en la
integracion de los gabinetes la desproporcién es atin mayor. En
ningun sistema se espera que las reglas de la proporcionalidad
produzcan resultados imposibles, pero si que se adopten medidas
razonables que denoten el propésito de equilibrar y armonizar,
en lo posible, la presencia en el gabinete de las fuerzas politicas
dispuestas a compartir un programa de gobierno.

3% Véase Laswell, Harold, Politics: Who Gets What, When and How, Nueva
York, McGraw-Hill, 1936.
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Aun cuando subsista la discrecionalidad de los presidentes
en cuanto a la designacion y remocion de los integrantes de sus
gabinetes, se han ido estructurando otros mecanismos que, segun
veremos en este estudio, reducen de alguna manera la brecha
entre gobernantes y gobernados. La cultura ciudadana de parti-
cipacion, que es uno de los supuestos de la democracia constitu-
cional, va moldeando una nueva forma de ejercer, mas racional-
mente, la funcién presidencial.

Otro aspecto directamente relacionado con la discrecionali-
dad presidencial en América Latina para designar y remover a
los colaboradores directos de los presidentes es el concerniente
al Ministerio Pablico. En este aspecto es muy sintomatico como
se ha producido la autonomia del Ministerio Publico, de manera
convergente con los demas cambios relacionados con la estruc-
tura y el funcionamiento del gabinete. El proceso de transforma-
ci6n del Ministerio Publico estd igualmente relacionado con la
cultura de los derechos humanos que ha permeado en la region,
y con la desaparicion de los regimenes militares.

Paulatinamente el Ministerio Publico esta dejando de ser un
instrumento de gobierno utilizado como mecanismo de coaccién
politica. Actualmente es auténomo en la mayor parte de los pai-
ses latinoamericanos (Argentina, articulo 120; Bolivia, articulos
225y ss.; Brasil, articulos 127 y ss.; Chile, articulo 83; Costa Rica,
por disposicion de la Ley Organica de la Procuraduria General
de la Republica de 1982; Colombia, articulos 249 y ss.; Ecua-
dor, articulos 194 vy ss.; El Salvador, articulo 191; Guatemala, ar-
ticulo 251; Honduras, articulo 228; Paraguay, articulo 266; Peru,
articulo 158; Venezuela, articulos 273 y 284); s6lo depende del
presidente en México, Nicaragua, Panama, Republica Dominica-
na y Uruguay. Sin embargo, el efecto personal de la designacion
se atenta en tres de estos cinco sistemas: en Nicaragua (articulos
138.9.b y 150.14) el presidente presenta una terna a la Asamblea
que elige con el setenta por ciento de los miembros; en Panama
(articulos 161.4, 200.2 y 224) lo hace el Consejo de Gabinete, con
la ratificacion de la asamblea, y en Uruguay la designacién es pro-

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Cb6Fmv
42 DIEGO VALADES

puesta (articulo 168.13) por el Consejo de Ministros. En México
la reforma de 2014 (articulo 102.A) incluye la figura de la fiscalia
general y tiene una formula en la que interviene el Senado para
la designacion.®

IV. COMPOSICION DEL GABINETE

En cuanto a la organizaciéon del gabinete la mayor parte de las
Constituciones disponen que se trata de una materia legal. Nueve
de ellas, sin embargo, aluden a su composicion.’® Se trata de un
asunto relevante, porque las Constituciones que no regulan este
tema asignan la responsabilidad del gobierno a una sola persona:
el presidente, lo que denota la persistencia de formas arcaicas de
concentracién del poder.

La tendencia no personalista de la presidencia del gobierno
la inici6 Uruguay®” En este sentido debe tenerse presente que,

35 En la Reptiblica Dominicana el articulo 170 sefiala la autonomia fun-
cional, administrativa y presupuestaria, sin embargo el articulo 171 establece la
designacion por el presidente.

36 Bolivia (articulo 165.1: el Poder Ejecutivo lo ejercen el presidente, el
vicepresidente y los ministros), Brasil (articulo 76: el Poder Ejecutivo lo ejercen
el presidente y los ministros), Colombia (articulo 115: el gobierno esta formado
por el presidente, los ministros y los directores de los departamentos adminis-
trativos), Costa Rica (articulo 130: el Poder Ejecutivo lo ejercen el presidente
y los ministros), El Salvador (articulo 150: el gobierno esta integrado por el
presidente, el vicepresidente, los ministros y los viceministros), Guatemala (articulo
182: el presidente debe actuar con los ministros), Panama (articulos 175: el go-
bierno esta formado por el presidente y los ministros), Uruguay (articulo 149: el
presidente debe actuar con el Consejo de Ministros o con los ministros), y Ve-
nezuela (articulo 225: el gobierno se ¢jerce por el presidente, el vicepresidente
y los ministros).

37 Siguiendo el ejemplo suizo, en Uruguay existié la colegialidad del Poder
Ejecutivo en la Constitucion de 1952, vigente hasta 1967. Establecié (articulos
150 y 151) el Consejo Nacional de Gobierno como 6rgano ejecutivo, integrado
por nueve miembros. En la actualidad sélo hay gobierno colegiado en Suiza,
donde el anterior “Consejo Federal” (Constitucién de 1874, articulo 95) ahora
se denomina “Gobierno Federal” (Constitucion de 1998, articulo 174). En todo
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cuando se construyo el sistema presidencial en Estados Unidos, se
tuvo en cuenta la figura del monarca britanico;* la idea de vin-
cular la figura del presidente con el ejercicio personal del poder
correspondia a la necesidad de dotar al Estado constitucional de
un eje funcional. L.a misma razon fue aducida o intuida durante el
proceso de emancipacién de los paises latinoamericanos. La tesis
de un poder eficiente precedio, en estos casos, a la doctrina de un
poder democratico. Tampoco el sistema constitucional britanico
nacié democratico; en las fases de construccion de los sistemas po-
liticos la organizacion descentralizada del poder representa una
etapa de maduracién y desarrollo, no de fundaciéon y arranque.
El gobierno de gabinete, en la etapa en que se encuentran los
sistemas presidenciales latinoamericanos, ha dejado de ser una
excentricidad. En los sistemas parlamentarios, como bien advir-
ti6 Walter Bagehot desde el siglo XIX, el gabinete es el punto de
convergencia entre las funciones gubernamentales y las legislati-

caso en Suiza se ha conservado la integracion de siete miembros, quienes toman
las decisiones de manera conjunta.

38 Incluido el célebre principio conforme al cual King can do no wrong, como
prerrogativa de “perfeccién absoluta” que sustraia a la corona de cualquier
forma de control y responsabilidad politica desde la Edad Media, a partir de las
tesis de Henry of Bratton (Tractatus de Legibus et Consuetudinibus Angliae) y durante
el absolutismo (véase Blackstone, William, Commentaries on the Laws of England,
Oxford, Clarendon Press, 1765, pp. 238-239), que luego se transformd, merced
al sistema parlamentario, s6lo en una limitacién para procesar judicialmente a
los monarcas, y que en la actualidad, en virtud del sistema parlamentario, im-
plica que no se equivoca porque no acta. Alexander Hamilton (7The Federalist,
LXX) argumentoé que las ventajas de que una sola persona ejerciera el gobierno
consistian en el vigor y en la prontitud de las decisiones. Este mismo criterio
fue defendido en las diferentes asambleas de ratificacion de la Constitucion.
En la de Pensilvania, por ejemplo, James Wilson recogi6 los argumentos de
The Federalist y subrayé que las desventajas del poder monarquico en cuanto al
riesgo de la tirania de una persona se compensaban con la duracién limitada
del mandato presidencial, mientras que se mantenian las ventajas, en especial
la unidad, fortaleza y rapidez de las decisiones (discurso ante la Convencién de
Pennsylvania, 24 de noviembre de 1787, en The Debate on the Constitution, part one,
Nueva York, The Library of America, 1993, pp. 791 vy ss.).
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vas del Estado.?® La realidad politica, incluso en Gran Bretaiia, es
mas compleja en la actualidad de la que examiné el economista
inglés; hoy se deben ampliar los efectos del gabinete y agregar un
nuevo factor: los gabinetes ofrecen el espacio para la conciliaciéon
y la cooperacion entre los partidos politicos. Paulatinamente, la
integracién plural de los gabinetes esta dejando de ser una carac-
teristica exclusiva de los sistemas parlamentarios.* La necesidad
de establecer instituciones que permitan la armonizacion de los
intereses es comun a todos los sistemas constitucionales democra-
ticos y es en la direcciéon que avanzan los sistemas presidenciales
latinoamericanos.

V. FUNCIONES DEL GABINETE

Pese a que solo nueve Constituciones atribuyen las funciones de
gobierno conjuntamente al presidente y a los ministros, son trece
las que aluden a las funciones del gabinete. Esta aparente contra-
diccién resulta de interés. La de Brasil es una de las nueve Cons-
tituciones conforme a las cuales el presidente ejerce el gobierno
con los ministros; sin embargo, es la inica de esas nueve que no
precisa las funciones del gabinete, dejandolo a las disposiciones
legales. Por el contrario, el gobierno recae en una sola persona en
Argentina (articulo 87), Honduras (articulo 235), Nicaragua (ar-
ticulo 144), Paraguay (articulo 226), y Pera (articulo 110), pero
esas Constituciones, no obstante que han conservado la tradicién
unipersonal estadounidense, asignan facultades de gobierno al
gabinete. Aunque en algunos casos subsista la féormula constitu-
cional de Estados Unidos, en realidad son catorce los paises cuyas
normas supremas desconcentran el poder presidencial. Solo en
los casos de Chile, Ecuador, México y Reptblica Dominicana la

39 Veéase The English Constitution, Londres, Oxford, 2001, pp. 11 y ss.

#0Sobre este aspecto puede verse, entre otros, Lanzaro, Jorge, “Tipos de
presidencialismo y modos de gobierno en América Latina”, en Lanzaro, Jorge,
(comp.), Tipos de presidencialismo y coaliciones politicas en América Latina, Buenos Ai-
res, Clacso, 2001, pp. 15y ss.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.


http:parlamentarios.40
http:Estado.39

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Cb6Fmv

EL GOBIERNO DE GABINETE Y LOS GOBIERNOS DE COALICION 45

concentracion del poder sigue regulada constitucionalmente con-
forme al modelo presidencial original.

Pero aqui hay que hacer una precisién mas: algunos de los
textos constitucionales sélo aluden a las facultades del gabinete
en materia de estados de excepcion. Es el caso de Colombia (ar-
ticulo 212). La participacién del conjunto de ministros y de los
secretarios en la declaracion de estados de excepcion es comin
en la mayor parte de los sistemas constitucionales latinoameri-
canos; sin embargo, en Brasil (articulo 91) corresponde al Con-
sejo de Defensa Nacional; en Chile (articulos 40, 106 y 109) al
Consejo de Seguridad Nacional; en Bolivia (articulos 137 y 172),
Ecuador (articulo 164), Paraguay (articulo 288) y Republica Do-
minicana (articulo 262) al presidente. En el caso de México (ar-
ticulo 29), los secretarios opinan, pero no existe gabinete. En
realidad, la participacién del gabinete o de los ministros en la
declaracion de un estado de excepcion solo es relevante si para-
lelamente existe algiin mecanismo de control del Congreso sobre
los ministros; de no ser asi, la intervencién de los ministros solo es
un elemento ornamental que carece de relevancia institucional . *!

En cuanto a las funciones sustantivas de los gabinetes se en-
cuentran las siguientes:

— Participar en los proyectos de ley que se envian al Con-
greso (Argentina, Paraguay, Perti y Uruguay).

— Participar en la celebracién de tratados (Uruguay).

— Participar en la elaboracién de los presupuestos (Argen-
tina, El Salvador y Uruguay).

— Participar en la elaboracion de los programas de desa-
rrollo (Guatemala, Honduras y Venezuela).

— Intervenir en la concertaciéon de empréstitos (Panama y
Venezuela).

— Refrendar decretos presidenciales (Argentina).

— Ejercer la facultad reglamentaria (Venezuela).

#1' En la seccién VIII se examinan los casos en que proceden el voto de

confianza y la mocién de censura, infra pp. 64 vy ss.
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— Intervenir en nombramientos (Costa Rica, Panama vy
Uruguay).

— Intervenir en la remocion de funcionarios (Uruguay).

— Ljercer el derecho de gracia (Costa Rica).

— Convocar al Congreso (El Salvador, Uruguay y Vene-
zuela).

— Celebrar contratos administrativos (Panama y Vene-
zuela).

— Tijar aranceles (Panama).

— Definir y coordinar las tareas de gobierno (Paraguay y
Uruguay).

— Solicitar informes a funcionarios (Panama).

— Deliberar sobre asuntos de interés publico (Per).

— Actuar como 6rgano de consulta presidencial (Nicara-
gua).

— Ejercer el mando de las fuerzas armadas (Uruguay).

— Ejercer el veto (Uruguay).

— Conceder privilegios industriales (Uruguay).

— Autorizar la creacion de bancos (Uruguay).

Esa amplia gama de funciones asignadas constitucionalmen-
te a los gabinetes denota que, paulatinamente, se van superando
las inercias del presidencialismo tradicional y que el gabinete va
dejando de ser solo una instancia de administraciéon para con-
vertirse en un espacio donde se discuten y adoptan las definicio-
nes politicas de gobierno. Varias de las normas supremas dejan
abierta la posibilidad para que: 1) los gabinetes establezcan sus
propios reglamentos de trabajo; 2) la legislacion ordinaria am-
plie sus atribuciones, y 3) los presidentes les sometan otros asun-
tos ademas de los que han sido mencionados. Estas clausulas
de desarrollo democratico permiten que se ensanche el ambito
competencial del gabinete. Se trata de una materia en la que
dificilmente pueden suscitarse controversias constitucionales, su-
puesto que no se reducen las atribuciones presidenciales; solo se
racionaliza su ejercicio. Por lo demas, por esta via los congresos
tampoco aumentan sus propias atribuciones, porque Gnicamente
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se procura atenuar la concentracion y el ejercicio discrecional de
facultades presidenciales.

Lo anterior significa que en los paises donde se ha dado el
paso de instaurar los gabinetes presidenciales, se ha iniciado un
proceso que, teéricamente, no debe tener soluciéon de continui-
dad. Por el contrario, es previsible que se convierta en un sistema
autopoyético, que genere su propio crecimiento a partir de que
alcance los resultados esperados o de que al menos pueda alentar
nuevas expectativas en cuanto a la racionalidad politica de la or-
ganizacion presidencial del gobierno.

Desde luego puede argumentarse que, en tanto que los pre-
sidentes disponen de la facultad de remocion de los ministros, los
acuerdos de gabinete pueden no ser mas que una formalidad.
Sobre este punto llama la atencién que la Constitucién urugua-
ya disponga (articulos 161, 162, 164, 165) que las decisiones del
Conscjo de Ministros se adoptan por mayoria y que en caso de
empate el presidente tiene doble voto. Ademas, las resoluciones
del gabinete y las del presidente mismo son revocables por la
mayoria absoluta del Consejo. Ahora bien, si esta norma es una
excepcion en el constitucionalismo latinoamericano, subsiste la
duda acerca de la eficacia de las normas competenciales de los
gabinetes.

La disciplina de los ministros es un dato comuan en los siste-
mas presidenciales y parlamentarios; de ninguna manera se trata
de una cuestiéon que sélo afecte la autonomia de juicio y decisién
en un gobierno presidencial. Por eso, lo que se plantea no es la
autonomia de los ministros, sino, en términos generales, que ésta
no es viable, a menos que la integracion del gabinete obedezca a
una negociacion politica de la que, a su vez, dependa la estabili-
dad o al menos la eficacia de las tareas de gobierno.

Las discusiones de gabinete tienen diversos efectos, indepen-
dientes de las decisiones adoptadas. En primer lugar sirven para
generar niveles homogéneos de informacion entre los ministros.
De esta forma se disuelven algunos nudos de poder que resultan
precisamente del desempefio aislado de las funciones que cada
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ministro desempena. Las reservas de informaciéon por parte de
los ministros y de los presidentes forman parte del hermetismo
que alimenta el ejercicio autoritario del poder. En segundo tér-
mino las deliberaciones abiertas ponen a prueba la capacidad
personal de los ministros. Asi, aunque sus posibilidades de de-
cision auténoma sean restringidas, debe mostrarse un minimo
de atributos para formar parte de un gobierno. El aislamiento
en el que se opera cuando no existe un gabinete, permite que la
presencia de ministros incompetentes o corruptos pase inadver-
tida incluso dentro del propio gobierno. Finalmente, el gabinete
obliga a explicitar las politicas publicas y a coordinar las deci-
siones entre los integrantes del gabinete. El deber de obediencia
jerarquica es un vinculo exclusivo con el presidente, no existe en
cuanto a las relaciones horizontales entre los ministros, de suerte
que todos los ajustes que se hagan en las politicas gubernamen-
tales se discuten con amplios margenes de libertad y obligan a
que, en ultima instancia, el presidente arbitre entre sus propios
colaboradores.

Todo lo anterior se ve complementado por los instrumentos
de control congresual, particularmente por las comparecencias de
los ministros, por el derecho a la interpelaciéon y por los mecanis-
mos de confilanza y censura, donde existen. Cuando los ministros
asisten al Congreso no pueden aducir que participaron en una
determinada decision s6lo por obediencia jerarquica; en ese foro
tienen que ofrecer razones convincentes, a riesgo que de no ha-
cerlo los representantes y la opinion publica los convierta en ob-
jeto de ataques fundados.

La operatividad de las normas constitucionales en cuanto a
las facultades de los gabinetes no depende tnicamente de la re-
ceptividad de los presidentes ni de la autonomia de los ministros;
depende también del entorno politico y cultural en el que se ac-
tie. Bagehot advirtié que “los gobiernos de gabinete educan a
la nacion”,* y puede agregarse que, en la medida en que una

20p. cit., p. 16.
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sociedad esta politicamente educada, la integracion del gabinete
corresponde a una mejor seleccion. La calidad de un sistema au-
toritario depende del comportamiento de sus dirigentes; a su vez,
la calidad de un sistema democratico depende de la conducta de
los gobernados. Entre mayores sean los niveles de informacién y
los incentivos que se tengan para participar en las decisiones poli-
ticas, mas propicias seran las circunstancias para que los sistemas
constitucionales alcancen la plenitud de sus resultados potencia-
les. Las tesis conservadoras que descalifican prematuramente los
cambios normativos porque no se traducen en la transformacion
subitanea de la realidad, desconocen la relacién entre la norma
y la cultura.®

VI. COORDINACION DEL GABINETE

La coordinacion del gabinete es uno de los problemas eje de la
existencia de los gabinetes en los sistemas presidenciales. A este
respecto vale tener en cuenta, como se vio en la primera parte
de este estudio, que la distincién entre jefe de gobierno y jefe de
Estado que se produce en los sistemas parlamentarios, no ocurre
en los sistemas presidenciales. Este es, quiza, uno de los rasgos
que mas significativamente diferencian a esos sistemas. Empero,
la tendencia que se va registrando en los sistemas presidenciales es
en el sentido de que, sin tener que llegar a la dicotomia de ambas
jefaturas, si es posible que los presidentes, en tanto que jefes de
Estado y de gobierno, cuenten con auxiliares para el desempeno
de numerosas tareas administrativas.

La funcién constitucional de gobernar comporta una am-
plia gama de actividades: definir cuestiones de naturaleza poli-
tica, tales como las relaciones con otros 6rganos del poder, con

# Conviene tener presente la sensata expresion de Juan Bautista Alberdi:
“Las instituciones escritas son los titulos de propiedad de un tesoro del que los
pueblos toman posesion poco a poco”, citado en Pareja Paz Soldan, José, Las

Constituctones de Perd, Madrid, Ediciones de Cultura Hipanica, 1954, p. 884.
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otros niveles de gobierno y con los partidos politicos; encabezar
el aparato de seguridad que incluye a las fuerzas armadas y a un
amplio aparato de policia; anticipar y dirimir conflictos; adoptar
politicas publicas y determinar prioridades para la asignacion de
recursos financieros a los diferentes programas; negociar y orga-
nizar la politica legislativa y atender los procesos legislativos; con-
ducir las relaciones internacionales. Adicionalmente, la funcién
protocolaria de la jefatura del Estado impone cargas de trabajo
que obligan a utilizar otra parte del tiempo disponible.

A su vez, la administracion del gobierno presenta numerosas
demandas: organizar la actividad de la funcién publica; supervi-
sar el cumplimiento de instrucciones; atender tramites y procedi-
mientos; verificar la idoneidad de los servicios ptblicos; evaluar los
resultados de las acciones emprendidas; identificar, designar, ads-
cribir, trasladar, promover, controlar y sancionar a los servidores
publicos, entre otras muchas labores de orden estrictamente ad-
ministrativo que se llevan a cabo cotidianamente. Cuando, amén
de las responsabilidades constitucionales que supone la doble in-
vestidura, los presidentes asumen el mando inmediato del aparato
administrativo por falta de previsiones institucionales para orga-
nizar su trabajo, afloran diversas patologias del poder. Las areas
de menor nivel de atencion quedan en manos de un circulo que,
sin tener atribuciones constitucionales, realiza en la practica actos
que resultan del poder constitucional de los presidentes.

De los muchos males que afectan a los sistemas presiden-
ciales tradicionales o arcaicos, los mas conspicuos son los que
llevan a la reaparicion del viejo género de los validos o favoritos,
que permitieron alargar un poco la vida de las monarquias ab-
solutas.* La asuncion de facultades mas alla de lo que sensata-

# Hay una amplia bibliografia sobre este aspecto, que también llamé la
atencion de Shakespeare (Much ado about Nothing, 111, 9), y de Voltaire (véase Dic-
ctonario Filoséfico). En 1539 Antonio de Guevara publicé, en Espana, su célebre
obra El despertador de cortesanos, donde, entre otras cosas, daba el siguiente con-
sejo a los favoritos: “No descubrdis, sefior, todo lo que pensais, ni mostréis todo
lo que tenéis, ni toméis todo lo que queréis, ni digais todo lo que sabéis, ni aun
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mente se puede resolver, s6lo admite dos tipos de soluciones: las
de facto y las de jure. En cuanto a las primeras, sin que el poder se
desconcentre institucionalmente, los presidentes actuales, como
los monarcas pretéritos, transfieren un nimero indeterminado de
atribuciones a colaboradores cercanos. En este caso el poder no se
desconcentra; simplemente el presidente lo ejerce por interposita
persona. Se suman asi dos graves problemas: que los presidentes
tienden a acumular aun mas atribuciones, porque cuentan con
mecanismos paraconstitucionales de auxilio que les ofrecen un
cierto alivio en las cargas cotidianas de trabajo, y que los encar-
gados de realizar esas funciones lo hacen al margen del sistema
electoral y de controles politicos. La delegacion de atribuciones
en manos de personal sustraido al control politico del Congreso
e incluso sin exposicion a los medios es, en realidad, una forma
de concentrar mas el ejercicio del poder por parte de los presi-
dentes. Ese poder subterraneo, o criptopoder, esta viciando a los
sistemas presidenciales que no se han transformado y amenaza
con desarticular el precario sistema de relaciones entre gobierno
y Congreso.

El modelo contemporaneo de la transferencia de atribucio-
nes a personas al margen del gabinete procede de Estados Uni-
dos, donde en muchos casos el peso politico de los auxiliares de la
Casa Blanca es superior al de los secretarios. Corresponde a una
logica centripeta del poder, que tiende a monopolizar al maxi-
mo las decisiones de gobierno, con la menor intervenciéon posible
de los ministros y, por ende, reduce los espacios para la relacién
constructiva entre gobiernos y congresos. Estas decisiones perju-
dican la estructura del Estado constitucional porque lejos de ra-
cionalizar el ¢jercicio de las facultades presidenciales, deforman
y exacerban su tendencia centralizadora.

En tanto que no se resuelva el problema fundamental de
racionalizar el ejercicio del poder, al delegar de facto algunas

hagais todo lo que podéis” (Paris, Sociedad de Ediciones, s. £, p. 33). El estudio
contemporaneo mas completo es el de Elliot, John y Brockliss, Lawrence, The
Waorld of the Favourite, Yale, Yale University Press, 1999.
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de sus tareas, incluso los presidentes pierden el control de sus
propias decisiones y de las que se toman en su nombre. Lo que
de ahi resulta es una organizacién vicarial dotada de un poder
doblemente peligroso, por su magnitud o por su intangibilidad.
Cuantas veces este tipo de delegacion se produzca, la corrupcion
se magnifica. A trueque de un hipotético alivio en las cargas que
penden sobre los presidentes, la transferencia paraconstitucional
del poder afecta las relaciones en el interior del gobierno, donde
los ministros quedan sujetos por el deber de obediencia ante per-
sonas que asumen parcialmente el papel de los presidentes. En
los sistemas donde no se adoptan remedios institucionales para
esas desviaciones, se generan tensiones que ponen en peligro el
delicado esquema de balances constitucionales. El origen de esa
distorsion esta en la renuencia a adoptar soluciones instituciona-
les para la hipertrofia de las facultades presidenciales, y en lugar
de orientarse hacia un gobierno de gabinete se adopta un go-
bierno de cléset.¥ Con este artilugio burocratico los presiden-
tes comprometen incluso su capacidad mediadora en cuanto a
las decisiones de gobierno, porque dejan que sus subalternos, al
margen de la estructura constitucional, se sobrepongan a los co-
laboradores que si tienen estatus constitucional.

Como se ha visto, diversos sistemas constitucionales latinoa-
mericanos han adoptado la figura del gabinete; algunos, ademas,
incluyen la presencia de un coordinador, y otros dejan al presi-
dente en libertad de designar a un coordinador, si lo considera
necesario. Los sistemas que contemplan la figura del jefe de gabi-
nete son los de Argentina, Pert y Venezuela; los que abren la po-

¥ Ta voz “gabinete” alude, literalmente, a la sala donde se reunia una
comision del Consejo Privado del monarca britdnico. Su uso se generalizé en
los primeros afios del siglo XVII. En su sentido original denotaba un proceso
de concentraciéon del poder. John Selden (An Historical and Political Discourse of
the Laws and Government of England, 1739) sefialaba que las funciones del Estado
primero habian sido ejercidas por el Consejo Privado (Privy Council), luego
se concentraron en el gabinete (Cabinet Council) y acabaron en manos de los
favoritos.
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sibilidad de que haya un funcionario que desempefie esa funcion
son los de Chile, Guatemala y Nicaragua.*

El caso latinoamericano mas antiguo donde se produce la
presencia de un jefe de gabinete es el de Pert.*” Sin embargo,
como Garcia Belatinde® sustenta, a pesar de que al presidente
del Consejo de Ministros se le asigna la facultad de coordinar a
sus colegas, su funcién es institucionalmente débil y depende en
buena medida del impulso que le imprima su titular.** Confor-
me a la Constitucion vigente, el presidente del Consejo de Mi-

# En Brasil el tema se discuti6 ampliamente con motivo del dictamen ofre-
cido por la Comision Afonso Arinos, en 1985, que lo incluy6 entre las reformas
constitucionales propuestas. La discusion de este asunto ha estado relaciona-
da con la posible adopcion del sistema parlamentario, que no ha contado con
apoyo popular. (fr. Lamounier, Bolivar, “Parlamentarismo o presidencialismo
atenuado: el debate actual en Brasil”, en Nohlen, Dieter y Fernandez, Mario,
Presidencialismo versus parlamentarismo. América Latina, Caracas, Nueva Sociedad,
1991, pp. 121 y ss.

#7 La Constituciéon de 1826 (articulos 85 y 88) estableci6 que el presidente
designaba al vicepresidente, con la ratificaciéon del Congreso, y el vicepresiden-
te fungia como jefe del ministerio. Esa Constitucion fue derogada en 1827, y el
cargo de jefe de gabinete s6lo reaparecio treinta afios después. Domingo Garcia
Belatinde (Zeoria y prdctica de la Constitucion peruana, Lima, EDDILI, 1989, pp.
151 y ss.) senala como fechas entre 1856 y 1862, correspondientes al periodo
de gobierno del mariscal Ramoén Castilla. El Consejo de Ministros existe en el
constitucionalismo peruano desde 1856 (articulo 93), y la figura del presidente
del Consejo de Ministros aparece formalmente en la de 1933 (articulo 157),
aunque legalmente ya figuraba en la Ley de Ministros de 1862 (¢fr. Espinosa
Saldana-Barrera, Eloy, “Comentario”, La reforma constitucional argentina, Buenos
Aires, AADC, 1994). En el anteproyecto de Constituciéon elaborado en 1931
por diversos juristas, entre quienes figuraba Victor Andrés Belatinde, se ofrece
una solida argumentacién en contra de la concentracion de facultades presi-
denciales y a favor del establecimiento de un presidente de gabinete (Pareja y
Paz Soldan, op. cit., pp. 912-925).

8 La Constitucién peruana de 1993, Lima, Grijley, 1994, p. 27.

%9 En tal sentido, el presidente Manuel Prado (1956-1962) invit6 a la pre-
sidencia del Consejo al lider de la oposicion, Pedro Beltran. (fr. Roncagliolo,
Rafael, “El primer ministro en Pera: ¢institucién o retérica?”, en Nohlen, Die-
ter y Fernandez, Mario, Presidencialismo versus parlamentarismo. América Latina, cil.,
p. 151.
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nistros es designado por el presidente de la Republica; sus fun-
ciones (articulo 123) son: ser el portavoz del gobierno, “después
del presidente”, coordinar las funciones de los demas ministros
y refrendar decretos. Conforme al proyecto de Constitucion for-
mulado en 2002 por la Comisién de Constituciéon del Congreso
de la Republica, se proponen cambios de gran calado en cuanto
al presidente del Consejo de Ministros, entre los que destaca: que
aplique la politica general del gobierno, que tenga a su cargo las
relaciones con el Congreso y con los gobiernos regionales, y que
conduzca las politicas intersectoriales relacionadas con el plan na-
cional de desarrollo, la descentralizacién, la modernizaciéon del
Estado, las politicas en materia del medio ambiente y las demas
que el propio Consejo de Ministros decida. Independientemen-
te de lo que se resuelva en esta materia, es evidente que existe
preocupaciéon por el fortalecimiento de ese importante 6rgano
constitucional.

En el caso de Argentina la construccién institucional del jefe
del gabinete fue resultado de una negociaciéon entre los parti-
dos Justicialista y Union Civica Radical, encabezados respectiva-
mente por el entonces presidente Carlos Menem y el expresidente
Radl Alfonsin.?® El Pacto de Olivos, en el que se plasmaron las
bases para la reforma constitucional de 1994, contenia —entre
los elementos basicos para la reforma constitucional— el esta-
blecimiento de la figura del jefe del gabinete de ministros. Sin
embargo, como lo acredita el desempefio de ese funcionario a
partir de que se verificod la reforma, su presencia ha sido intras-
cendente. Formalmente (articulo 100) el jefe del gabinete ejerce la
administracion general del pais, expide reglamentos, efecttia los
nombramientos de los empleados de la administraciéon, prepara
y convoca las reuniones del gabinete, que preside en ausencia del
presidente de la naciéon, y conduce las relaciones con el Congreso.
Se trata de un elenco de facultades muy considerable; pese a ello,
su papel real se ha difuminado.

50 Véase Alfonsin, Radl, Democracia y consenso, Buenos Aires, Corregidor,
1996.
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Contribuyeron a ese fenémeno dos circunstancias dominan-
tes a partir de la reforma constitucional: una, el ejercicio de la
presidencia plebiscitaria al maximo de sus posibilidades, durante
el periodo de Carlos Menem (1989-1999); segunda, la crisis eco-
némica que afecto la estabilidad del gobierno y desemboc6 en la
renuncia del presidente Fernando de la Raa (diciembre de 2001),
en la presencia de tres presidentes provisionales en un solo mes
(el mismo diciembre) y en la adopciéon de medidas de emergencia
que desnaturalizaron el Estado de derecho.”! Desde su origen, la
figura del jefe del gabinete no conté con la simpatia de presiden-
te Menem y hubo que vencer considerables resistencias para su
incorporaciéon al marco constitucional .’

Aunque algunas expresiones grandilocuentes senalan que “el
jefe de gabinete es al presidencialismo lo que el primer ministro
es al sistema parlamentarista” y, con gran imprecision, identifi-
can al jefe de gabinete como “un primer ministro atenuado”,>
lo cierto es que el disefio de la reforma constitucional argentina
se quedd a medio camino porque st bien el conjunto de atribu-
ciones del jefe de gabinete es muy amplio, el gabinete en cambio
no tiene adjudicadas sus propias competencias, con lo cual el jefe
queda atrapado entre el presidente y los ministros, porque se ca-
rece de una base constitucional para el funcionamiento colectivo
de los ministros. Se cometi6 el error de construir la jefatura de un
ente, el gabinete, que a su vez no tiene existencia constitucional.

En la doctrina argentina se han polarizado las opiniones fa-
vorables y adversas a la figura constitucional del jefe de gabine-

51 Sobre este tema pueden verse los trabajos de Dalla Via, Alberto, Estudios
sobre Constitucion y economia, México, UNAM, 2003; Hernandez, Antonio Maria,
Las emergencias econdmicas y el orden constitucional, Buenos Aires, Rubinzal, 2002; y
Ferreyra, Raal Gustavo, La Constitucién vulnerable, Buenos Aires, Hammurabi,
2003. Se trata de tres estudios sélidamente desarrollados que exponen, desde
diferentes perspectivas, los estragos institucionales de la crisis econémica ar-
gentina.

92 Aparecen extensamente resefiadas en la obra de Alfonsin, citada.

33 Dromi, Roberto y Menem, Eduardo, La Constitucién reformada, Buenos

Aires, Ciudad Argentina, 1994, pp. 352 y 353.
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te.”* Uno de los aspectos en que hay coincidencia de opiniones es
en que el jefe de gabinete depende, en cuanto a su designacion
y permanencia en el cargo, del presidente. Se reproduce, en este
sentido, el mismo esquema que aparece en las demas disposicio-
nes similares existentes en el constitucionalismo latinoamerica-
no, que se examinan en este apartado. En Argentina, empero, el
proyecto original habia sido mucho mas ambicioso. El Consejo
para la Consolidacion de la Democracia que habia integrado por
decreto el presidente Ratl Alfonsin, en 1985, y que estuvo enca-
bezado por Carlos Santiago Nino hasta su fallecimiento, se in-
clinaba decididamente por un sistema parlamentario, semejante
al portugués, como ha senalado Alberto Dalla Via.® Es evidente
que los recortes experimentados dieron como resultado una ins-
tituciéon de menor alcance, pero potencialmente susceptible de
funcionar. Podria decirse que es una institucion con vida latente,
cuyas posibilidades de rendir frutos se iran viendo progresiva-
mente. Ricardo Haro,* por ejemplo, subraya que la presencia
de mayorias opositoras en el Congreso podria dar una nueva di-
mension al jefe de gabinete.

En cuanto a Venezuela, la Constitucion resolvio el problema
de la sustitucion presidencial y de la coordinacion del gabinete a
través de un vicepresidente designado y removido libremente por

> Ricardo Haro ofrece un amplio panorama acerca de esa gama de opi-
niones. Constitucién, poder y control, México, UNAM, 2002, pp. 129 y ss. Véanse
también Natale, Alberto, Comentarios sobre la Constitucién, Buenos Aires, Depal-
ma, 1995, pp. 134 y ss.; Barra, Rodolfo Carlos, FLjefe de gabinete en la Constitucion
nacional, Buenos Aires, Abeledo Perrot, 1995, para quien es importante dejar
que el transcurso del tiempo y el desarrollo legislativo afinen los contornos de la
nueva institucion; asi como el debate sobre el proyecto de reformas, convocado
por la Asociaciéon Argentina de Derecho Constitucional, en el que intervinieron
también varios de los mas destacados constitucionalistas de ese pais, AADC, La
reforma constitucional argentina, Buenos Aires, 1994.

% “Comentario”, La reforma constitucional argentina, cit., pp. 97 y ss. La pro-
puesta del Consejo, que incluia en efecto a un primer ministro y dejaba al
presidente nacional sélo como jefe de Estado, aparece en Alfonsin, op. cit., pp.
180 yss.

5 Op. cit., p. 137.
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el presidente (articulos 236, 238, 239 y 242). En el primer caso el
presidente solo es remplazado por el vicepresidente durante sus
ausencias temporales o si la falta definitiva se produce en los ul-
timos dos anos del periodo presidencial; por lo que respecta a las
funciones en el gabinete, el vicepresidente colabora en la direc-
cion del gobierno, coordina la administracion, preside el Consejo
de Ministros en ausencia del presidente y conduce las relaciones
con la Asamblea Nacional. Esta es una funcién novedosa de los
vicepresidentes’” que no sélo no cambia la naturaleza del sistema
presidencial,’® sino que incluso acenttia el poder del presidente
en tanto que lo faculta para designar un tipo de sucesor. Esta mo-
dalidad de presidente designado por el predecesor, para el caso
de una sustitucion temporal o definitiva, ha sido frecuente en el
constitucionalismo latinoamericano y permite reducir la tenta-
cién golpista que muchas veces alentaron los vicepresidentes. En
el caso venezolano son ostensibles las condiciones de centraliza-
cién con que se ejerce el poder;® empero, durante la crisis poli-
tica que vivid ese pais en los meses finales de 2002 ¢ iniciales de
2003, la presencia del vicepresidente cobré especial relevancia.
Este es un buen ejemplo de como, sin que los presidentes pierdan
sus facultades de gobernar, los congresos aumentan sus posibili-
dades de control, como veremos en el apartado correspondiente
a las mociones de censura.

Por lo que respecta a Chile, la Constitucion senala (articulo
33) que el presidente puede indicar que uno de los ministros fun-
ja como coordinador del gabinete; en Guatemala (articulos 191 y
195) y en Nicaragua (articulo 151) el vicepresidente de la Repu-
blica integra el gabinete y, en las ausencias del presidente, puede
presidirlo. En estos tres casos la funcién coordinadora estd muy

57 Aunque debe recordarse el precedente de la Constitucién peruana de
1826.

9 Sobre este tema véase Brewer-Carias, Allan, Golpe de Estado y proceso cons-
tituyente en Venezuela, México, UNAM, 2002, pp. 280 y ss.

% Véase Kaplan, Marcos, Neocesarismo y constitucionalismo. El caso Chdvez y

Venezuela, México, UNAM, 2001.
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diluida, pero se admite el principio de que, ademas del presiden-
te, haya otro funcionario competente para organizar el trabajo
colectivo de los ministros.

La presencia de un coordinador de gabinete no supone la de
un jefe de gobierno, sino la de un delegado presidencial que per-
mite alcanzar varios objetivos: adecuar la carga de trabajo presi-
dencial, atenuar la concentracion extrema de facultades, contar
con un enlace funcional ante el Congreso y dar al presidente
una nueva tarea: la de mediador politico. Esta tltima funcién no
resulta viable cuando el propio presidente esta sistematicamente
involucrado en la toma de decisiones politicas y administrativas,
pero en un sistema rigido, como el presidencial, se convierte en
un recurso conciliatorio de gran importancia. La mediaciéon po-
litica, a la que Gaetano Filangieri y Benjamin Constant atribuye-
ron tanta importancia desde los siglos XVIII y XIX, constituye
un tema que no debe desestimarse en los arreglos constituciona-
les del siglo XXI. Cuando Constant lo desarrollé, con elocuen-
cia, las fuentes de tension que afectaban la marcha del Estado
procedian de conflictos sin resolver, como las que resultaban de
la propension a la restauracion de los privilegios y formas de ejer-
cer la autoridad previos a la Revolucién francesa. Los problemas
que se plantean a las sociedades democraticas con sistemas cons-
titucionales presidenciales es la dificultad para absorber las ten-
siones propias de los sistemas electorales altamente competitivos
cuyos protagonistas, los partidos, tienden a generar posiciones de
colision de manera permanente.®

A diferencia de los sistemas parlamentarios, en que los parti-
dos tienen el habito de la convivencia e incluso, al estilo francés,
de la “cohabitaciéon”, en los sistemas presidenciales no existe esa

60 Este problema ha sido ampliamente estudiado por Dieter Nohlen. Véa-
se, por ejemplo, “Presidencialismo, sistemas electorales y sistemas de partidos
en América Latina”,en Nohlen, Dieter y Fernandez B., Mario, £/ presidencialismo
renovado. Instituciones y cambio en América Latina, Caracas, Nueva Sociedad, 1998.
Véase también Sartori, Giovanni, Ingenieria constitucional comparada, México, Fon-
do de Cultura Econémica, 1994, pp. 193 vy ss.
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tradicion ni esa vocacion. El impacto negativo que esa tension
sistematica proyecta sobre el orden constitucional hace que los
defectos de su estructura afloren de una manera mas ostensible.
Es lo que sucede con la concentracion de poderes presidenciales.
En un sistema parlamentario, por ejemplo, se admite como natu-
ral que el jefe de gobierno también lo sea de un partido; en cam-
bio, en un sistema presidencial esa dualidad ocasiona un desequi-
librio cuya magnitud no encuentra compensacion en los fragiles
instrumentos de control politico que se aplican al presidente.

La consolidaciéon de una democracia constitucional en un
sistema presidencial sugiere la conveniencia de revisar la forma
en que opera el gobierno e intentar, dentro de la propia racio-
nalidad de ese sistema, los ajustes que resulten mas adecuados
para generar una nueva conducta de los agentes politicos y una
nueva cultura constitucional. El establecimiento del gabinete y
de un coordinador, donde no existe, y la utilizacién plena del
instrumento donde ya esta adoptado, pueden ser factores que
coadyuven significativamente en el proceso de racionalizacion
del ejercicio del poder presidencial, y que, al tiempo que per-
mitan reordenar el desempefio de las funciones presidenciales,
le confieran al presidente una funcién mediadora de la que tra-
dicionalmente han carecido los sistemas presidenciales. En este
punto debe tenerse presente que cuando el sistema presidencial
fue diseiado en Filadelfia, los referentes que tuvieron a la mano
los constituyentes correspondian a la literatura britanica y a la
francesa de la ilustraciéon, cuya influencia en la Revolucién fran-
cesa fue crucial, pero la doctrina que contribuy6 a definir el perfil
de la monarquia parlamentaria europea es tipicamente del siglo
diecinueve.

El coordinador del gabinete también puede contribuir a im-
primir estabilidad en un sistema presidencial. A diferencia del
sistema parlamentario, en el presidencial una de las fuentes de
tension es la rigidez de la duracién del periodo. Esa tension se
magnifica cuando un presidente no satisface las expectativas sus-
citadas con motivo de la campaia electoral, cuando sus facultades
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de gobierno no son suficientes para hacer frente a las responsabi-
lidades que le conciernen, o simplemente cuando se involucra de
manera directa en coyunturas de fricciéon con las fuerzas politicas,
con los medios o con los grupos de presion que deterioran su ca-
pacidad real de gobierno o afectan la objetividad de sus decisio-
nes. En todos esos casos se hace necesario canalizar las presiones
politicas hacia el gabinete y su coordinador, para dejar al presi-
dente un espacio de reflexion y de accion prudencial.

Por otra parte, la naturaleza mediatica de la politica ha pro-
piciado el acceso al poder de personas mas adiestradas en cues-
tiones de comunicacién que en tareas de gobierno. La literatura
politica contemporanea ha explorado extensamente la vulnera-
bilidad de los sistemas electorales ante el manejo profesional de
los medios. A partir de la aparicion de la célebre obra de Joe Mc-
Ginniss®! acerca de la transformacion de las campanas en proce-
sos publicitarios y propagandisticos, se ha producido una amplia
serie de estudios acerca de la influencia de las estrategias y de
las tacticas de comunicacién para “vender” candidatos. También
se ha hecho normal que las campafas sean operadas por profe-
sionales en imagen y comunicacién, desplazando muchas veces
los aparatos politicos de los partidos y construyendo un discurso
basado en las tendencias del “mercado politico”. El riesgo que
esto supone para las tareas de gobierno es que son frecuentes los
casos de personas aptas para atraer electores e ineptas para des-
empefiar labores politicas de gobierno. En estos casos el remedio
institucional no consiste en relevar al elegido, lo que supone una
crisis constitucional,’ sino en ofrecerle opciones para que el go-
bierno sea puesto en manos experimentadas.

61 The Selling of the President, Nueva York, Trident Press, 1968.

62 Como ha ocurrido en afios recientes en Argentina, Brasil, Ecuador y
Paraguay, por ejemplo. En Pert el presidente Alejandro Toledo sorte6 una cri-
sis de gobernabilidad gracias a que pudo convocar a una figura politicamente
convincente para hacerse cargo de la jefatura del gabinete. Un fuerte movi-
miento de opinién, en el que participaba el conocido economista Hernando
de Soto, planteaba como opcidn la salida del presidente o la designacién de un
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La fungibilidad de los titulares de cargos publicos ha aumen-
tado también por la exposicion sistematica a los medios. La po-
sibilidad de remplazo es mas sencilla en los casos de las personas
designadas que en el de las electas. Esta es una razon adicional
para considerar la utilidad institucional de reforzar las areas de
desarrollo de los gabinetes y de sus coordinadores. Desde luego,
la funcién mas importante, en el orden estructural del sistema
presidencial, es atenuar los efectos de la concentracion de fun-
ciones, pero lateralmente tiene efectos de estabilizacion cuando
se producen circunstancias que exigen o hacen recomendable la
sustitucion de los integrantes del gabinete. Un sistema constitu-
cional debe ofrecer todas las opciones posibles para consolidar la
democracia y garantizar la gobernabilidad.

VII. CONCURRENCIA DE LOS MINISTROS AL CONGRESO

A diferencia del sistema presidencial norteamericano, en todas las
Constituciones latinoamericanas existe la posibilidad de que los
congresos convoquen a los ministros. Este derecho de los congre-
sos existe desde varias de las primeras Constituciones del hemisfe-
rio, con lo que se adopté un medio de control politico establecido
por primera vez en Francia. A su vez la facultad de los ministros
de participar en las deliberaciones de los congresos, también de
origen francés, esta presente en numerosos textos constitucionales
latinoamericanos desde el siglo XIX.63

En la actualidad los ministros pueden participar en los de-
bates congresuales en Argentina (articulos 100.9 y 106), Brasil

“premier” con capacidad de gestion gubernamental. Véase £l Comercio, Lima,
24 de junio de 2003.

63 Constitucién de 1791 (II1, iii, iv, 9): los ministros podian asistir y tomar
parte en los debates de la Asamblea, o ser convocados por ella; este principio
también figura en las Constituciones de Ecuador de 1835 (articulo 70), de Pera
de 1836 (articulos 89 y 92), de México de 1843 (articulo 98), de Argentina de
1853 (articulos 60 y 89), de Nicaragua de 1858 (articulo 51) y de Colombia
de 1886 (articulo 134).
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(articulo 50), Chile (articulo 37), Colombia (articulo 208), Costa
Rica (articulo 145), Ecuador (articulo 154.2), Guatemala (articulo
168), Peru (articulo 129), Reptblica Dominicana (articulos 93 y
94) y Venezuela (articulo 223 y 245). En el caso de Bolivia, antes
de la nueva Constitucion de 2009, los ministros podian asistir a
los debates, pero sin participar en ellos (articulo 103).%* En todos
los demas paises los congresos pueden convocar a los ministros
cuando lo estimen oportuno, pero éstos no tienen el derecho de
intervenir de motu proprio. En Chile, adicionalmente, los minis-
tros pueden rectificar los conceptos vertidos por los legisladores
cuando fundamentan su voto, y en Guatemala incluso los grupos
parlamentarios pueden hacer asistir a los ministros.

Por otra parte, en Argentina y en Pert los jefes del gabinete
deben asistir regularmente a las sesiones del Congreso. En el pri-
mer caso el jefe de gabinete comparece mensualmente, de ma-
nera alternativa, ante las camaras de diputados y senadores; en
Pert, el presidente del Consejo de Ministros o por lo menos uno
de los ministros debe concurrir periédicamente a las sesiones de
control del Congreso.

Como puede apreciarse, esta disminuyendo el namero de los
sistemas presidenciales latinoamericanos que mantienen la tra-
dicién de que los ministros solo asistan ante el Congreso cuando
sean expresamente requeridos. La presencia de ministros en los
congresos no afecta la estructura del sistema presidencial, mien-
tras que si contribuye a mejorar la calidad de los integrantes del
gabinete, que no pueden refugiarse en el mutismo y que deben
contar con capacidad argumental para hacer frente a los plan-
teamientos de los legisladores. Para estar en condiciones de de-
batir en una asamblea representativa, los ministros deben contar
con amplia informaciéon de las politicas gubernamentales, lo que
esencialmente se consigue cuando el gabinete funciona de mane-
ra periddica y sistematica.

64+ En la Constitucién vigente ya no se consigna expresamente esta posibili-
dad. No obstante, el articulo 175.7 establece que los ministros deben presentar
ala Asamblea Legislativa plurinacional, los informes que les soliciten.
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Otra ventaja que resulta de esta interaccion entre los gobier-
nos y los congresos, es el fortalecimiento del sistema representati-
vo. Mucho antes de que los medios electronicos de comunicacion
surgieran, ya Bagehot% habia advertido, desde el siglo XIX, el
riesgo de que el Parlamento britanico y el Congreso estadouni-
dense se vieran desplazados por la prensa si no recuperaban la
centralidad del debate politico. De alguna forma el fenémeno
actual de la poderosa influencia politica de los medios, parte de
que en Estados Unidos se convirtieron en el instrumento de co-
municacién por excelencia de la politica, ante las limitaciones
que ofrece la construccién constitucional para la comunicacién
directa entre el gobierno y el Congreso. La utilizacién de los me-
dios para transmitir informacién a la sociedad, en lugar de la
tribuna parlamentaria, marginé a los 6rganos de representacion
del eje de la politica. Esta utilizacion politica de la comunicacion
informal, en detrimento de la comparecencia ante los érganos
representativos, se ha generalizado sobre todo en los sistemas
presidenciales autoritarios. En el caso de Estados Unidos no ge-
ner6 perjuicios mayores al Congreso porque, como bien apuntd
Woodrow Wilson, la fuerte presencia del Congreso se debe esen-
cialmente al intenso trabajo de sus comisiones.

Por su parte, la centralidad politica de los congresos no afec-
ta la importancia de los medios; simplemente hace que el interés
de los medios se traslade del gobierno al Congreso. Este es un
paso importante para contrarrestar el dominio mediatico de los
presidentes. En el diseno de los nuevos modelos constitucionales
debe tenerse presente que la atraccion mediatica es un factor que
contribuye a la concentraciéon del poder. De ahi que la organiza-
ci6én de un gabinete, la presencia de un coordinador y la relaciéon
frecuente y sistematica de los ministros con el Congreso tengan
una significativa influencia en la racionalizacién del poder pre-
sidencial.

65 Op. cit., p. 18.
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VIII. CONFIANZA, INTERPELACION
Y CENSURA DE LOS MINISTROS

Los instrumentos tradicionalmente identificados como exclusivos
de los sistemas parlamentarios son el voto de confianza, la inter-
pelacion y la mocion de censura. En la actualidad, la mayoria de
las Constituciones latinoamericanas han recibido esas institucio-
nes, procedentes del constitucionalismo europeo. Se ha gestado,
asi, un nuevo modelo que fusiona caracteristicas de los sistemas
parlamentario y presidencial.®® Aun cuando es comun hablar del
modelo francés, aludiendo al generado a partir de la Constitucion
de 1958, lo cierto es que en el constitucionalismo de América La-
tina se han venido produciendo cambios paulatinos que demues-
tran hasta qué punto es posible la adaptacion de instituciones
procedentes de diversos sistemas, sin que se tenga que recurrir a
un esquema en particular. La riqueza institucional que es posible
identificar en este subcontinente excede lo que podria alcanzarse
con la sola incorporacion del texto de la quinta reptblica francesa.
Ninguna de las construcciones constitucionales latinoamericanas
ha alcanzado una difusion tal que la convierta en paradigma; pero
el conjunto de las Constituciones ofrece un panorama indicativo
de la intensa busqueda y de la imaginacién aplicada a encontrar
nuevas soluciones para los problemas que presenta la consolida-
ci6n democratica.

Ninguno de los paises involucrados en ese proceso ha deci-
dido dar el paso semantico de cambiar el nombre de su sistema.
Ninguno, incluso, se ha despegado de la configuracion presiden-

66 Es la razén por la que algunos autores, como Juan Linz (The Failure of
Presidential Democracy, Boston, The Johns Hopkins University Press, 1974), alu-
den a la parlamentarizaciéon del presidencialismo. En todo caso, esta corriente
corresponde a reformas incrementales de “adaptacién del presidencialismo a
los desafios de mejor funcionamiento y mayor gobernabilidad”, como subraya
Dieter Nohlen (“Presidencialismo versus parlamentarismo: dos enfoques contra-
puestos”, en Nohlen, Dieter y Fernandez B., Mario, El presidencialismo renovado.

Instituciones y cambio en América Latina, cit., p. 24).
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cial del sistema constitucional. Sin embargo, un gran nimero de
Estados ha impreso una nueva configuracién al presidencialismo.
Se han dejado de lado las deliberaciones concernientes a la de-
nominacién y, con sentido pragmatico, se ha procedido a buscar
la aclimatacion de instituciones parlamentarias en el contexto de
una tradicion presidencial dura, centralizadora y autoritaria.

Debe subrayarse que ese proceso se ha dado a pesar de un
tiempo histérico en el que, por diversas razones de orden poli-
tico, militar, comercial y cultural, la presencia de Estados Uni-
dos tiene un alto perfil en todo el continente. Esto no obstante
la fuente para identificar instituciones aptas para transformar al
presidencialismo de un instrumento de dominacién politica en un
elemento para la consolidacién democratica, se ha buscado en
el constitucionalismo europeo. El derecho constitucional coman
latinoamericano se ha orientado en una doble direcciéon: por un
lado, ampliar los derechos fundamentales, con los correspon-
dientes medios de garantia y, por otro, consolidar la democra-
cia. En ambos casos es sintomatico que, a diferencia del periodo
formativo de los Estados independientes de Latinoamérica, hoy
la recreacion institucional esta mas relacionada con las elabo-
raciones constitucionales europeas que con el desarrollo de las
instituciones estadounidenses; esto, a pesar de los vinculos de de-
pendencia econémica.

La explicacién para ese fendmeno se encuentra en la voca-
cién cultural latinoamericana. En cada pais, de manera auténo-
ma, se han ido adoptando instituciones que fortalecen la vida
del Estado constitucional y que hoy configuran un modelo lati-
noamericano con caracteristicas propias. En las tltimas décadas
se han venido ensamblando piezas de diversos origenes, pero que
han tenido como efecto la configuracion de un nuevo tipo de or-
den constitucional que se caracteriza por su receptividad y fle-
xibilidad. Es perceptible que ciertas tendencias tienen presencia
regional; en este caso se advierte que América del Sur y Améri-
ca Central presentan algunas caracteristicas comunes, mientras
que, en términos generales, el Caribe y México permanecen ais-
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lados frente a las experiencias del resto de Latinoamérica. En el
caso del Caribe es explicable, porque ahi existe una multiplicidad
de influencias, que entre otras cosas mantienen en una condicion
sut géneris a Puerto Rico, y por las tensiones que resultan de la
presencia de un sistema no democratico en Cuba y de otro en el
que no ha sido posible la asimilacién al constitucionalismo con-
temporaneo, el de Haiti. En cuanto a México, todo indica que
existen las bases suficientes para sustentar un cambio, en la direc-
ci6n de los demas paises del hemisferio, que fue diferido s6lo por
razones de reacomodo de las fuerzas politicas.

El sistema que esta en construcciéon en América Latina toda-
via no exhibe brillantes resultados; se encuentra apenas en la fase
de diseno y experimentaciéon constitucional, y falta el siguiente
gran paso que consiste en convertirlo en una parte de la cultura
institucional. Pero las experiencias previas en materia de dere-
chos humanos y de sistemas electorales, que ya estan rindiendo
frutos, permiten ver con optimismo el proceso hacia el futuro.
Mas alla de lo conjetural, es previsible que los cambios operados
en la norma tengan, progresivamente, traduccion en la vida co-
lectiva de los Estados. La racionalizacién del sistema presidencial
no significa que se les hayan restado facultades a los presidentes,
o que haya surgido un parlamentarismo encubierto, ni que este-
mos frente a otro intento de fundar un “semipresidencialismo’¢’
o “semiparlamentarismo”; significa lisa y llanamente que se esta
avanzando hacia nuevas formas de organizaciéon y funciona-
miento del sistema presidencial.

67 Rafael Martinez y Antonio Garrido (“Sistemas de gobierno de tendencia
presidencial”, documento de trabajo 184, Instituto de Ciencias Politicas y So-
ciales, Universidad de Barcelona, 2000) identifican tres sistemas mixtos de raiz
presidencial: el presidencialismo atenuado, donde el presidente es elegido por
sufragio universal directo, el gobierno esta integrado por ¢l y por los ministros
que nombra y remueve, que son responsables ante el Parlamento, y hay posi-
bilidad de disolucién parlamentaria; el presidencialismo parlamentarizado, en
el que no hay disolucién parlamentaria, y el semipresidencialismo, en que hay
un Poder Ejecutivo dual, el presidente nombra al primer ministro y preside el
Consejo de Ministros y puede disolver al Parlamento.
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Esta nueva corriente se advierte a través de las instituciones
concernientes a la confianza y la censura. La cuestion de confian-
za, la interpelacién y la mocioén de censura tienen ya una presen-
cia bien establecida en las normas constitucionales latinoameri-
canas. Hay posibilidades del voto de confianza en Pert (articulo
130) y Uruguay (articulos 174 y 175). Existe la posibilidad de
dirigir interpelaciones a los ministros en Costa Rica (articulo
121.24), El Salvador (articulos 131.34 y 165), Guatemala (ar-
ticulos 165.j, 166y 199), Honduras (articulos 205.22 y 251), Nica-
ragua (articulos 138.4y 151), Paraguay (articulo 193), Perti (articu-
los 131 y 132), Republica Dominicana (articulo 95) y Vene-
zuela (articulo 222). Ademas, la censura procede en Argentina
(articulo 101), Bolivia (articulo 158.j), Colombia (articulo 135-9),
Costa Rica (articulo 121.24), Ecuador (articulo 131), El Salva-
dor (articulo 131.37), Guatemala (articulo 167), Panama (articu-
lo 161.7), Paraguay (articulo 194), Pert (articulo 132), Uruguay
(articulos 147 y 148) y Venezuela (articulos 240 y 246). En suma,
quince de dieciocho Constituciones incluyen ya una o varias for-
mas de control que durante mucho tiempo fueron consideradas
tipicamente parlamentarias. S6lo en Brasil, Chile y México® no
ha sido incorporada ninguna de esas instituciones.

Aunque en el caso de Brasil (articulo 50) no hay censura, se
ha instituido ya la remocién cuando los ministros rehtisan pre-
sentarse al ser requeridos por el Congreso, cuando rinden infor-
mes falsos o cuando no informan dentro de un plazo de treinta
dias a partir de ser requeridos. Se trata de una instituciéon débil
pero que tal vez preludie la adopcién de controles mas categd-
ricos. Por ahora lo que se plantea es un caso de responsabili-
dad, aunque la enunciacién normativa corresponde a una san-
ci6n de naturaleza politica. Su funcionalidad todavia no ha sido
demostrada,’ lo que no impide que la registremos como parte de
una tendencia hacia un control mas eficaz de los ministros.

68 FEl articulo 93 constitucional vigente contempla la interpelacién, pero
no la censura.

69 José¢ Alfonso da Silva apunta que no se trata de la introduccién de un
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En Ecuador la censura no implica la remocién del ministro,
cuya permanencia en el gabinete es discrecional del presiden-
te.”> Se ha buscado conciliar la potestad del Congreso en cuan-
to a valorar el desempefio de un ministro, con la prerrogativa
presidencial de nombrarlo y removerlo. Aun cuando el acuerdo
congresual no sea juridicamente vinculante para el presidente, el
efecto politico de opinién es evidente. Algo semejante sucede en
El Salvador, donde la Asamblea tiene facultades para recomen-
dar al presidente la destitucion de un ministro, sin que se requiera
para este efecto de una mayoria especial; también puede interpe-
lar a los ministros aunque en este caso, si no asisten a dar la res-
puesta debida, quedan automaticamente removidos de su cargo.

Guatemala presenta otra modalidad. La mocién puede ser
presentada por cuatro diputados, pero debe ser aprobada por la
mayoria absoluta del total de diputados. Si el presidente consi-
dera que hay motivos para justificar al ministro, éste puede so-
licitar al Congreso la reconsideracion del voto. Después de oido
el ministro, y de un nuevo debate, la mocion surte efectos si es
aprobada por las dos terceras partes del total de diputados. Otra
limitacion consiste en que en ningdn caso pueden ser objeto de
una mocién mas de cuatro ministros a la vez.

En cuanto a Argentina, la Constituciéon dispone (articulo
101) que el jefe de gabinete puede ser removido por la mayoria
absoluta de la totalidad de los miembros de cada camara. En
la propuesta original del Partido Radical’ se contemplaba un
mecanismo de censura constructiva, a semejanza del sistema ale-

mecanismo parlamentarista en un sistema presidencial, sino de una institucién
nueva si bien, hasta el momento, inutil (Curso de direito constitucional positivo, Sao
Paulo, Malheiros, 2002, p. 521).

70" La Constitucion de Ecuador de 2008, incorpora en el articulo 131 la des-
tituciéon inmediata por causa de la censura a los ministros; la decision depende
de las dos terceras partes de la asamblea.

71" Alfonsin, op. cit., pp. 312 y 471.
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man.”? Ferreyra’® ha observado que la sola presentacion y discu-
sion de una mocioén, asi no consiga la mayoria requerida, puede
tener un fuerte efecto de opiniéon publica. Este punto de vista
es sugerente en tanto que la mocién es vista con un dejo de es-
cepticismo por algunos constitucionalistas, sobre todo cuando se
advierte la extrema dificultad de aplicarla de manera constructi-
va. Ciertamente, esa es una institucion que tiene un doble efecto:
el juridico, cuando se aplica en sus términos, y el politico, que
fundamentalmente se traduce en generar corrientes de opinion.
Al igual que las magistraturas de opinién, como el ombudsman,
la mocién puede representar un instrumento de control politico
aun cuando no se produzca la destituciéon del ministro.

Muchos de los problemas que conciernen a la eficacia de
los instrumentos de control se advierten en el caso peruano,’
que ejemplifica lo que en buena medida ocurre en algunos otros
sistemas constitucionales: no hay debate parlamentario sobre la
investidura de los ministros, la mocién de censura es infrecuente,
y la informacion que ofrecen los ministerios suele ser extempora-
nea o incompleta. Sin embargo, estos problemas resultan de una
larga tradicion de ejercicio autoritario del poder y deben ser con-
templados como parte de los desafios institucionales a superar.
La gestaciéon de una nueva cultura constitucional no seria posible
sin las adecuaciones institucionales correspondientes.

El procedimiento de censura en Pert puede ser dirigido con-
tra el conjunto del Consejo de Ministros o contra uno solo de
sus integrantes; en todos los casos tendra que ser presentado por
un minimo del 20% del nimero total de congresistas. Para dejar

72 Fl articulo 67 de la Ley Fundamental ha sido retomado también por las
Constituciones de Bélgica (articulos 46 y 96) y Espana (articulo 113).

73 Ferreyra, Ratl Gustavo, Notas sobre derecho constitucional y garantias, Buenos
Aires, Ediar, 2001, p. 199.

7 (fi. Ames, Rolando et al., Situacion de la democracia en el Perii (2000-2001),
Lima, Pontificia Universidad Catélica del Pera, 2001, pp. 178 y ss., y 222 y ss.
Véase también Borea, Alberto, La dificil democracia de América Latina, San José,
Costa Rica, Fundacion Konrad Adenauer, 1994, pp. 132 y ss.
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un periodo de reflexion, se debate y vota entre el cuarto y el dé-
cimo dia de su presentacion, y debe ser aprobado por mas de la
mitad de los componentes del Congreso. La consecuencia de su
aprobacién es la remocioén de los censurados. En el caso de que
el Congreso censure o niegue su confianza a los consejos de mi-
nistros, el presidente puede disolverlo (articulo 134). Encontra-
mos aqui otra institucién de oriundez parlamentaria que ya ha
encontrado cabida también en Uruguay y Venezuela.

En Uruguay la censura puede ser individual, plural o colec-
tiva, mediante el voto mayoritario del total de los componentes
de la Asamblea. En el caso de que la censura haya sido aproba-
da por menos de dos tercios de los votos totales del Gongreso,
el presidente puede vetar la decision. La Asamblea requiere de
una votacion superior a las tres quintas partes para superar el
veto; pero si la votacion fuese menor y el presidente insistiese en
conservar al ministro o a los ministros impugnados, procede la
disolucién de la Asamblea y la convocatoria a elecciones. Aunque
este mecanismo dificulta en extremo la censura, de todas suertes
ofrece una posibilidad que, por si sola, supone una innovaciéon
constitucional relevante.

En el caso venezolano el presidente puede disolver al Con-
greso cuando hayan sido removidos tres vicepresidentes en un
mismo periodo de gobierno. La disolucion conlleva la convo-
catoria a elecciones de un nuevo Congreso. La medida es razo-
nable, en tanto que obliga al Congreso a actuar con responsa-
bilidad y, en situaciones extremas, permite llevar el diferendo al
electorado.
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CAPITULO TERCERO

LA REFORMA DEL PRESIDENCIALISMO MEXICANO

I. CONSIDERACIONES GENERALES
SOBRE EL PRESIDENCIALISMO

De la misma manera que se pueden identificar las dos grandes
familias del derecho continental europeo y del common law, en
materia de sistemas politicos las dos grandes corrientes contem-
poraneas derivan del sistema constitucional britanico y del esta-
dounidense: parlamentario y presidencial. Los sistemas llamados
mixtos o intermedios en realidad sélo contienen una combinaciéon
de los elementos aportados por los dos originales. El tema es de
gran amplitud, por lo que esta es una alusion muy general que
no permite particularizar las notas distintivas de cada uno de los
sistemas.” Por lo demas, la tendencia, acentuada a partir de la
segunda posguerra, en el sentido de una creciente combinacion
de instituciones constitucionales (constitutional borrowing) hace que
numerosos disefios institucionales se nutran de diferentes fuentes.
Las formas ortodoxas son cada vez menos frecuentes.

Entre los rasgos distintivos mas conspicuos del sistema pre-
sidencial esta la duracion fija de los periodos, mientras que en el
sistema parlamentario la permanencia del gobierno depende de

75 La discusién acerca de la conveniencia de los sistemas presidencial y par-
lamentario en América Latina se acentGa durante las dos tltimas décadas del
siglo XX. Véanse, en especial, Linz, Juan, “Democracy: Presidencial or Parlia-
mentary. Does it Make a Difference?”, documento de trabajo, 1994; Linz, Juan
y Valenzuela, Arturo, The Failure of Presidential Democracy, Baltimore, John Hop-
kins University Press, 1994; Nohlen, Dieter y Fernandez, Mario, Presidencialismo
versus parlamentarismo. América Latina, cit; Nohlen, Dieter, “Presidencialismo vs.
Parlamentarismo en América Latina”, Revista de Estudios Politicos, Madrid, octu-
bre-diciembre, 1991; Nohlen, Dieter y Fernandez B., Mario, El presidencialismo
renovado. Instituciones y cambio en América Latina, cil.
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que se conserve la mayoria en el 6rgano de representacion.’ Otro
factor que se suele agregar es el de la composicion del gobierno:
homogéneo, en el caso presidencial, y plural, en el parlamentario.
Esta diferencia esta relacionada con la estabilidad de los gobier-
nos. En tanto que en los sistemas presidenciales el gobierno no
requicere del soporte del congreso, los presidentes disponen de un
amplio margen para integrar sus gabinetes con personas de su ex-
clusiva confianza; en contraste, los sistemas parlamentarios, que si
dependen de la confianza mayoritaria, utilizan la composicion del
gobierno como un mecanismo de alianzas. Estos trazos generales
se vienen ajustando a la realidad politica que imprime un énfasis
diferente a esas tendencias; el hecho es que progresivamente son
mas los gobiernos que requieren del apoyo de los 6rganos legisla-
tivos, por lo que en muchas ocasiones los presidentes tienen que
ser mas receptivos e incorporar en su gobierno a integrantes de
otros partidos, de la misma forma que cuando la mayoria esta ase-
gurada por los electores, los primeros ministros pueden convertir
al gobierno en un campo exclusivo de su partido.

La preocupaciéon comun en los sistemas parlamentarios y
presidenciales consistidé en asegurar la estabilidad de los gobier-
nos. Para este objetivo los presidenciales tienden a hacer mas
dindmica su relacién con el Congreso, mientras que los parla-
mentarios se inclinan por resguardar al gobierno frente a las os-
cilaciones de la politica en el 6rgano de representacion. El primer
caso se¢ manifiesta, fundamentalmente, por la integraciéon mas
abierta del gabinete y su relacién mas dinamica con el Congreso;
en el segundo, por la censura constructiva, adoptado original-
mente por la Ley Fundamental de Bonn.”?

76 Sin embargo, debe tenerse presente el caso holandés, donde los proce-
dimientos parlamentarios tienen caracter legal, no constitucional. Conforme
a los términos estrictos de la Constitucién de los Paises Bajos (articulo 43), “el
primer ministro y los demds ministros seran designados y revocados por real
decreto”; asimismo, la Constitucion dispone (articulo 81) que las leyes seharan
conjuntamente por el Parlamento y el rey, y ninguna de sus normas establece
los procedimientos de confianza, interpelaciéon y censura.

77 Ha quedado atras la idea de que los gobiernos de gabinete generan eje-
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Los ejemplos de sistemas presidenciales flexibles, a los que po-
driamos denominar “neopresidenciales”, se advierten en América
Latina y en algunos paises que formaron parte de la Unién Sovié-
tica. En este caso estan las Constituciones de Armenia, de 1995
(articulo 55); Azerbaijan, de 1992 (articulo 109.4); Bielorrusia, de
1994 (articulos 95 y 100.4); Lituania, de 1992 (articulo 84.4 y 5);
Moldavia, de 1994 (articulos 77, 98, 101); Rusia de 1993 (articulos
80y 83), y Ucrania, de 1996 (articulos 106.9 y 113). Es significa-
tivo que las Constituciones postsoviéticas y las latinoamericanas
coincidan en el tiempo y en la tendencia.

Otro tanto ocurre con las Constituciones de Africa del Sur,
de 1997, y de Nigeria, de 1999. Ambas establecen sistemas pre-
sidenciales reformados; en el caso de Nigeria (articulo 130) los
ministros requieren de la conformacion por parte del Senado, y
en Africa del Sur (articulos 66, 83, 85.2 y 91) los ministros deben
ser mayoritaria pero no exclusivamente miembros del Parlamen-
to, y el presidente debe nombrar a un coordinador del gabinete.

Aunque los sistemas presidenciales han tendido a la renova-
cion, en la mayor parte de los casos en que se han dictado nue-
vas Constituciones o en que éstas han experimentado cambios
sustanciales, a partir de la novena década del siglo XX, en los
paises asiaticos los cambios han sido desiguales. Pese a que algu-
nos se vinculan a la tradiciéon parlamentaria, como India, otros,
por razones politicas o religiosas, se mantienen en la vertiente
autoritaria como China, Iran,” Irak y Siria. Los ordenamientos
constitucionales de estos paises no pueden ser analizados desde
la perspectiva adoptada en el presente estudio. En Filipinas, no
obstante que en la Constitucion de 1987 subsisten diversos ele-

cutivos débiles. La expresion de I R. Allemann Bonn s nicht Weimar (citado por
Blondel, Jean, Cabinets in Western Europe, Londres, McMillan, 1997, p. 17) no
hace justicia a la Constitucion de 1919, pero si corrobora la idea de estabilidad
que se propuso alcanzar la ley alemana de 1949.

78 La Constitucién de Iran de 1979, reformada en 1995, por ejemplo, esta-
blece (articulo 57) que los poderes Legislativo, Judicial y Ejecutivo funcionaran
“bajo la supervision del lider religioso absoluto™.
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mentos de concentracion del poder presidencial, se avanz6 en
cuanto al gabinete, cuyos integrantes deben ser confirmados por
la Comision de Nombramientos del Congreso (articulos VI, sec-
cion 18, y VII, secciones 3 y 16).7

La renovacion de los sistemas parlamentarios en el sentido
de procurar su mayor estabilidad parte de la necesidad de sortear
los riesgos representados por las ambiciones personales o por las
concesiones circunstanciales a las que propenden los partidos en
su afan por alcanzar el poder. A su vez, la renovacién de los sis-
temas presidenciales tiene como origen la consideraciéon de que
la tradicional vinculacién entre el Parlamento y el gobierno, en
cuanto a la integracion y funcionamiento de este Gltimo, no tiene
por qué ser exclusiva de los sistemas parlamentarios y ajena a las
preocupaciones de los presidenciales, especialmente cuando hay
gobiernos que carecen de mayoria en el Congreso o cuando, por
la polarizacion de las fuerzas politicas, se requiere de apoyos po-
liticos amplios, eficaces y duraderos.

Independientemente de sus regulaciones, en todos los siste-
mas constitucionales, incluido el presidencial, se registran pro-
cesos politicos de integracion que suelen hacer de los gobiernos
un mosaico representativo de las corrientes politicas dominan-
tes, pero afines al jefe de gobierno y de Estado. Esta orientacion
se acentGia o atentia segun la percepciéon de los problemas por
parte del gobernante, la magnitud de las presiones a que deba
hacer frente y la mayor o menor carga autoritaria en el ejercicio
del poder. Cuando las Constituciones adoptan reglas precisas en
cuanto a la integracion y al funcionamiento de los gabinetes re-
ducen los margenes de discrecionalidad que han caracterizado a
los sistemas presidenciales.

79 La Constitucién faculta al presidente para incorporar al vicepresidente
como miembro del gabinete; en este caso no se requiere de la confirmacion por
parte de la Comision de Nombramientos. Esta Comision estd integrada por el
presidente del Senado, quien la encabeza, y por doce senadores y doce diputa-
dos, elegidos por cada camara conforme a un criterio de representacién propor-
cional de los partidos que las integran.
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II. BREVE EXCURSO SOBRE LA FORMACION DEL SISTEMA
PRESIDENCIAL MEXICANO

Acerca del sistema presidencial mexicano se ha escrito abundante-
mente. La gran sintesis de las opiniones, con sus diferentes matices,
caracteriza el sistema como autoritario y sustenta la necesidad de
su transformacién. Antagonistas y defensores del sistema politico
mexicano concuerdan en que ese cambio es impostergable, si bien
difieren en el sentido que se le debe imprimir y en la extension de
las modificaciones.

El sistema presidencial mexicano es resultado de una larga
elaboracién politica y constitucional. Esto debe ser tenido en
cuenta en el momento en que se plantea su transformacion, por-
que no se trata de reencauzar una invencion caprichosa o fortui-
ta, sino de modificar un proceso historico.

Asi sea de manera sumaria pueden identificarse las etapas
de formacion del sistema presidencial en México, a partir de la
lucha misma de independencia, de la siguiente forma:

a) caudillismo (representada por José Maria Morelos);

b) despotismo (representada por Antonio Lopez de Santa
Anna);

c) liderazgo republicano (representada por Benito Juarez);

d) dictadura (representada por Porfirio Diaz), y

e) presidencialismo constitucional (con representacion mul-
tiple, por su mayor nivel de complejidad).

1. Caudillismo

La figura de Jos¢ Maria Morelos es objeto —justificado— de
veneracion historica. A la muerte de Miguel Hidalgo, Morelos
tomo la conduccién del movimiento de independencia, al que
imprimi6 el giro de una radical separacién de la corona espa-
nola. Ademas, fue un singular visionario de los problemas so-
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ciales de México. Entre los mas notable documentos de la histo-
ria mexicana figurara siempre el texto de Morelos denominado
“Sentimientos de la Nacién”.

Hay, sin embargo, un episodio que ha merecido poca aten-
ci6n. Cuando en septiembre de 1813 Morelos convoco a la ce-
lebracion del Congreso de Chilpancingo, previé la designacion
de un jefe del Poder Ejecutivo al que se denominaria “genera-
lisimo™, quien “obrard con total independencia en este ramo,
conferird y quitara graduaciones, honores y distinciones, sin mas
limitacion que la de dar cuenta al Congreso” (articulo 46 del re-
glamento del Congreso, dictado por Morelos).

El alcance de ese precepto no requiere de mayores interpre-
taciones. A continuaciéon el conjunto de generales, mariscales,
brigadieres, coroneles y tenientes coroneles que comandaban a
las fuerzas insurgentes, por escrito, mediante apoderados o per-
sonalmente, votaron de manera unanime para investir a More-
los como generalisimo.® Una vez designado, el caudillo anuncié
ante el Congreso su “dimision del cargo”. Cuando el Gongreso se
dispuso a considerar la dimision, se encontr6 con que la “oficiali-
dad” presente obligd a los congresistas a rechazar, de inmediato,
la renuncia de Morelos. Una hora mas tarde quedaria ungido
generalisimo merced a una doblemente unanime decision.?!

Lo ocurrido en Chilpancingo es tan explicable como justifi-
cable. Se requeria de un mando eficaz para proseguir la guerra.
Lo que en todo caso debe registrarse es la forma como se desarro-
llaron los preparativos y la investidura, que denota una singular
decision politica y un cuidadoso calculo por parte de Morelos.
Como quiera que sea, los argumentos de la amenaza exterior o de
las urgencias interiores se van a repetir, a lo largo de muchas dé-
cadas subsecuentes, para fundamentar la necesidad politica del
predominio de la voluntad personal.

80 Hernandez y Déavalos, Juan E., Historia de la Guerra de Independencia de
México, México, s. p. 1., 1878, p. 198.
81 Ibidem, p. 217.
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2. Despotismo

Una vez conquistada la independencia con relacién a Espa-
na, en 1821, las ambiciones de poder adquirieron gran dinamis-
mo. Un emperador autoproclamado (Agustin de Iturbide) tuvo
como respuesta la insurreccion y el establecimiento de un Poder
Ejecutivo colegiado (tripartita) temporal. Nada se definié, em-
pero, hasta que entré en vigor la Constituciéon de 1824, donde
aparece la figura del presidente como jefe del Ejecutivo.

Dos cuestiones sobresalen, sin embargo. Una, que al dis-
cutirse las ventajas del Ejecutivo colegiado y del unipersonal,
prevaleci6 la opcion representada por este Gltimo, incorporando
ademas la denominacion de “Supremo Poder Ejecutivo”, frente
a las mas llanas de “Poder Legislativo” y “Poder Judicial”, que
han perdurado hasta la fecha. La decision favorable al Ejecutivo
unipersonal fue de un gran significado. Como precedente del
Ejecutivo colegiado se invocaba la Constitucion de Apatzingan,
aprobada todavia durante la guerra de Independencia en 1814
y que, para contrarrestar las facultades de Morelos, incorporé la
estructura tripartita del Ejecutivo.

Frente a la tesis de la colegialidad, el Constituyente de 1824
discutié una opcién radicalmente opuesta: la designaciéon de un
“Supremo Director de la Repablica Mexicana”. El enconado de-
bate al que dio lugar esa propuesta desemboc6 en una transac-
cién politica, situada entre el Ejecutivo colectivo y el dictador. Asi
surgid en México la institucion presidencial.

Una figura dominante aparecié. El general Antonio Lopez
de Santa Anna, unas veces federalista y otras centralistas; unas
afines al partido conservador y otras al liberal, transgredi6 siste-
maticamente el orden juridico, incluso el impuesto por él mismo.
Por eso en su caso mas que hablar de un dictador, que impone
un orden arbitrario pero coherente con su designio, es posible
hablar de un déspota, que acomoda la decisién al capricho y a
la circunstancia. Se trataba, en todo caso, de un personalismo
primitivo al que en cada caso se acomodaron las leyes en vigor.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Cb6Fmv
78 DIEGO VALADES

3. Liderazgo republicano

El predominio politico de Santa Anna llegé a su fin merced
al movimiento revolucionario de Ayutla que, a su vez, preludio la
Constitucion de 1857. La experiencia politica acumulada en me-
nos de cuatro décadas de vida independiente resultaba ominosa:
un ex presidente asesinado, fraude electoral sistematico, nume-
rosos cacicazgos, continua interferencia politica del clero, dos
guerras internacionales, el cercenamiento de medio territorio
nacional, cuartelazos, insurrecciones, golpes de Estado, cuatro
Constituciones varias veces reformadas y cerca de cincuenta go-
biernos (entre ellos once de santa Anna), habian agotado el pais.

En 1836, siguiendo parcialmente las tesis de Benjamin Cons-
tant, se establecié un efimero “Poder Conservador” que deberia
equilibrar a los otros tres 6rganos del poder, particularmente al
Ejecutivo. El experimento fracasé. El Constituyente de 1857 de-
cidi6 cambiar de ruta y construir un Poder Legislativo capaz de
controlar al Ejecutivo. Para este objeto el Congreso quedo consti-
tuido por una sola camara, en la que ademas se buscé la mas alta
representatividad planteada hasta entonces por cualquier Gonsti-
tucién mexicana: un diputado por cada cuarenta mil habitantes.

Adicionalmente, la Camara sesionaria en dos periodos anua-
les, que en conjunto durarian cinco meses; pero podia por si sola
prorrogar sus sesiones un mes, amén de que la diputacién perma-
nente, que actuaria durante los recesos, podia convocar a perio-
dos extraordinarios por su propia iniciativa, por mayoria simple,
y sin constrenir al Congreso a ocuparse solo de los temas para los
que hubiera sido convocado. Entre las restricciones que se impo-
nian al presidente estaba la de no poderse separar del lugar de
residencia de los poderes federales, “sin motivo grave calificado
por el Congreso” (articulo 84). Por su parte, el reglamento del
Congreso estableci6 la obligacion de los secretarios “de obedecer
al llamamiento” para rendir informes.®

82" Rabasa, Emilio, La Constitucién y la dictadura, México, Revista de Revistas,

1912, p. 239.
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Otra limitacién importante fue la supresion del veto. En el
Congreso de Filadelfia se consider6 que era uno de los mas valio-
sos instrumentos de gobierno para los presidentes, para que no
quedaran a merced de todo lo que resolviese el Congreso. El veto
existi6 en la Constitucion de Cadiz y fue igualmente incorporado
en las Constituciones de 1824, de 1836 y de 1843. Pero el Cons-
tituyente de 1856-1857 modifico el criterio y apenas le confirio
al presidente la facultad de opinar acerca de los proyectos que se
estuvieran discutiendo en el Congreso (articulo 70-IV).

La intencién parlamentarista del Constituyente se dejo ver
también en otros preceptos discutidos aunque no aprobados.
Hubo propuestas que finalmente no se incorporaron al texto de
la Constitucion. Entre éstas, el articulo 105 del proyecto decia:
“Estan sujetos al juicio politico por cualquier falta o abuso en
el ejercicio de su encargo: los secretarios del despacho...”.8* En
una de sus intervenciones, al debatirse el proyecto del articulo
105, Melchor Ocampo defendi6 la propuesta sefialando que “el
sistema parlamentario y las derrotas ministeriales son bastantes
para lograr cambios en la politica”. Ocampo vio con toda clari-
dad que para preservar al régimen muchas veces era preferible
cambiar el gabinete y que, por consiguiente, la estabilidad que
se debia proteger era la del sistema mas que la de los individuos.

La Constitucion, enfaticamente congresual, fue aprobada en
febrero y promulgada en marzo de 1857. El mismo presidente
(Ignacio Comonfort) que la promulgd en marzo, la desconocio6
en diciembre. No parecia posible gobernar con un Ejecutivo con-
trolado por el Congreso. En esas circunstancias tomé el poder
Benito Juarez quien, sucesivamente, tuvo que hacer frente a una
guerra civil y a la intervenciéon extranjera. La guerra civil re-
present6 un rotundo cuestionamiento a la vida de la Republica,
porque tenia como causa le defensa de los fueros eclesiasticos; la
intervencion a su vez representd la imposicion de un proyecto
imperial.

83 Zarco, Francisco, Historia del Congreso Extraordinario Constituyente de 1856-
1857, México, Cumplido, 1857, t. I, p. 513.
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La preservacion de la Republica, en el sentido mas estricto,
exigi6 de Juarez la asuncion de facultades omnimodas. Inicial-
mente defensor de la Constituciéon de 1857, acabd prorrogan-
do unilateralmente su mandato y promoviendo la reforma de la
Constitucion por vias extraconstitucionales. Para salvaguardar
la Republica se prescindié de la Constitucién. El dilema se re-
solvio de la Ginica manera que era posible hacerlo, pero resultd
muy danino para la vida de las instituciones. México qued¢ atra-
pado en la paradoja de tener que justificar las vias de hecho para
proteger al derecho. El precedente resulté danoso para la vida
institucional.

Juarez asumi6 un liderazgo republicano que opacaba el valor
de las instituciones. Simbolica y efectivamente, Juarez personali-
zaba el poder publico y la idea misma de Reptblica. Durante su
largo itinerario por el territorio nacional, parecia que la Repu-
blica era Juarez. Desde luego, tan pronto como cesaron la inter-
vencion extranjera y el efimero imperio de Maximiliano, Juarez
mismo se encargd de restablecer la vigencia del orden constitu-
cional.

Habia para entonces, sin embargo, dos factores que no per-
mitian la despersonalizacion del poder: Juarez se habia habitua-
do a ejercerlo y el pais se habia habituado a aceptarlo. Juarez
habia triunfado sobre el papado, sobre el emperador de los fran-
ceses y sobre el partido historico del conservadurismo mexicano.
Juarez habia vencido en toda la linea. Al morir, seguia siendo
presidente de México, y hoy es el Gnico procer mexicano cuyas
fechas de natalicio y de fallecimiento se celebran como feriados
nacionales.

La impronta de Juarez en la historia de las instituciones
mexicanas ha sido indeleble. Sobre todo en cuanto a la tradicién
nacionalista, en la que encontraron soporte doctrinario la dic-
tadura de Porfirio Diaz, durante el fin del siglo XIX, y la hege-
monia del Partido Revolucionario Institucional, durante buena
parte del siglo XX. Poco después de la desaparicion de Juarez, la
Constitucion de 1857 fue modificada con dos propositos princi-
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pales: incluir las leyes de reforma, en cuya concepcidn, redaccion
y triunfo Juarez participé de manera decisiva, y dividir el Con-
greso en dos camaras (de diputados y de senadores), como Juarez
infructuosamente propuso en 1865, para diluir el poder de un
solo cuerpo colegiado. Descontados los afios de guerra interna y
externa, y los de prevalencia de Juarez, la experiencia congresual
en México se reduce a unos cuantos meses.

4. Dictadura

El periodo de Porfirio Diaz tiene como antecedentes cuanto
hasta aqui se ha visto, y como escenario un pais desorganizado
con una corta burguesia clamando por el orden. La justificacién
histérica del porfirismo es la de una supuesta modernizaciéon de
México. Conculcadas las libertades publicas, reducidas a una
realidad virtual las instituciones representativas (Congreso fede-
ral, legislaturas locales, gobiernos estatales y autoridades muni-
cipales), Diaz permiti6 el arribo al poder de una clase ilustrada.

Dos de los personajes mas significativos de la época, Justo
Sierra, secretario de Instruccion Pablica, y José Yves Limantour,
secretario de Hacienda, sabian bien donde residia el poder real:
en ellos. Una pieza epistolar, significativamente escrita en francés
y dirigida por Sierra a Limantour, refleja bien el punto al que
se llegd ya entrada la Gltima década del largo periodo porfiris-

ta: “...tout le mond se félicite d’avoir presque (mettons presque)
a la Téte de I’Administration ’homme qui trouve ce qu’il fut
faire...”.8

La relacion con el Congreso, también cultivada en lo for-
mal, era una obra de consumada pericia protocolaria. Sabiéndo-
se que usualmente las decisiones se adoptaban por unanimidad
tavorable al gobierno, Limantour sometia a la aprobacion de las
camaras los contratos de obras publicas, sin que tuviera la obli-

8% Sierra, Justo, Obras completas, México, UNAM, 1996, t. XVII, p. 66.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Cb6Fmv
82 DIEGO VALADES

gacion constitucional de hacerlo. Una de las caracteristicas de
las dictaduras paternales es que recurren a la aprobacion de sus
actos por sus propios subordinados, para mantener la apariencia
formal del orden legal.

A diferencia de los actos frontales de “pretericiéon” del orden
juridico, tipicos del despotismo santanista, la dictadura porfirista
se ocup6 de los formalismos legales. La primera reeleccion de
Diaz, por ejemplo, se realiz6 de manera discontinua, en tanto
que la Constitucion la prohibia y Diaz entendi6 preferible que la
reforma, para permitir la reelecciéon no sucesiva, la promoviera
un presidente que no fuera ¢l mismo.

Aunque tampoco se puede afirmar que siempre se procedie-
ra conforme a escrupulos formalistas, la politica dominante era
la de cumplir con las apariencias. Esto no fue dbice para que
se produjeran diversos episodios de brutalidad represiva pero,
como regla general, con el transcurso del tiempo el ¢jercicio au-
tocratico del poder se fue disfrazando bajo las suaves maneras
del altiplano mexicano que, desde el virreinato, tanto llamaron la
atencion de los viajeros europeos.

El 6rgano del poder que en mayor medida resinti6 los sucesi-
vos acomodos del poder, y en especial el desbordamiento del Eje-
cutivo, fue el Congreso. Durante la prolongada dictadura porfi-
rista apenas si funcioné como instrumento de ratificacion de las
decisiones presidenciales; numerosos legisladores no eran oriun-
dos de las circunscripciones por las que habian resultado elegidos,
y muchas veces ni siquiera se preocuparon por conocerlas.

Con la dictadura porfirista se ocasioné un nuevo dafno a las
instituciones mexicanas: el habito de la ficcion.

5. Presidencialismo constitucional

La caida de la dictadura porfirista en 1911, ofrecio al pais un
breve respiro democratico durante el gobierno de Francisco I.
Madero. Stibitamente México cont6 con una prensa sin restric-
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ciones y con un Congreso que, después de décadas de sumision,
se encontr6 con el novedoso fenémeno de la libertad. El proble-
ma fue que ese Congreso tenia mds simpatias por la dictadura
porfirista que por la Revolucién que habia encabezado Madero,
y tomo parte activa en un intenso proceso de desestabilizacion
politica que culminé con el asesinato del presidente y del vice-
presidente.

En el orden politico, durante el periodo de Madero por pri-
mera vez la ley electoral incluyé a los partidos y se adopto el
sufragio universal, secreto y directo para elegir a diputados, sena-
dores y presidente. Pero los desajustes politicos de una transicién
precaria produjeron una rapida restauraciéon de la dictadura,
esta vez bajo la presidencia de Victoriano Huerta, responsable
de la muerte del presidente, y luego una nueva y mas profunda
conmocion revolucionaria que desemboc6 en la Constitucion de
1917. Aqui aparecid, con mayor claridad que en 1857, la disyun-
tiva entre presidencialismo y parlamentarismo.

El jefe de la triunfante revoluciéon constitucionalista, Venus-
tiano Carranza, convoc6 a un nuevo Constituyente vy, al inaugu-
rarlo, en diciembre de 1916, expreso:

Esta es la oportunidad, sefores diputados, de tocar una cuestion
que es casl seguro se suscitara entre vosotros, ya que en los tltimos
anos se ha estado discutiendo, con el objeto de hacer aceptable
cierto sistema de gobierno que se recomienda como infalible, por
una parte contra la dictadura, y por la otra contra la anarquia,
entre cuyos extremos han oscilado constantemente, desde su inde-
pendencia, los pueblos latinoamericanos, a saber: el régimen par-
lamentario... Ahora bien, ¢qué es lo que se pretende con la tesis
del gobierno parlamentario? Se quiere nada menos que quitar
al presidente sus facultades gubernamentales para que las ejer-
za el Congreso, mediante una comision de su seno denomina-
da “gabinete”. En otros términos, se trata de que el presidente
personal desaparezca, quedando de ¢l una figura decorativa. (En
dénde estaria entonces la fuerza del gobierno? En el Parlamento.
Y como éste, en su calidad de deliberante, es de ordinario inepto
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para la administracién, el gobierno caminaria siempre a tientas,
temeroso a cada instante de ser censurado... Por otra parte, el
régimen parlamentario supone forzosa y necesariamente dos o
mas partidos politicos perfectamente organizados, y una cantidad
considerable de hombres en cada uno de esos partidos, entre los
cuales puedan distribuirse frecuentemente las funciones guber-
namentales. Ahora bien, como nosotros carecemos todavia de las
dos condiciones a que acabo de referirme, el gobierno se veria
constantemente en la dificultad de integrar el gabinete, para res-
ponder a las frecuentes crisis ministeriales.?

La extensa transcripcién de los parrafos mas importantes re-
lacionados con el tema del parlamentarismo en el discurso de
Carranza ilustran sobre dos cuestiones principales: la primera,
que de manera deliberada se procurd construir una institucion
presidencial fuerte; la segunda, que implicitamente se admitié
que si hubiese habido partidos politicos estables y con una clase
politica amplia, las condiciones habrian sido otras.

En la etapa previa al Constituyente el sistema parlamenta-
rio se habia discutido intensamente durante la Convencién de
Aguascalientes. Estas deliberaciones, en las que tuvieron un pa-
pel dominante las fuerzas de Francisco Villa y de Emiliano Zapa-
ta, explican también el rechazo frontal al parlamentarismo por
parte de Carranza. En enero de 1915 fue aprobado, por 76 votos
contra cuatro, el decreto que establecia una reforma parlamenta-
ria. La voz dominante la habian llevado los zapatistas, especial-
mente Antonio Diaz Soto y Gama, Otilio Montafio y Genaro
Palacio Moreno. En realidad no se trataba de un sistema parla-
mentario sino de un sistema de convencién, por medio del cual la
asamblea se erigia en titular del poder politico originario y, en esa
medida, designaba al presidente, y ratificaba y removia a los mi-
nistros.® De cualquier forma, habida cuenta de las circunstancias

85

1916.
86 El decreto del 13 de noviembre de 1914 establecia los objetivos de la

Véase Congreso Constituyente, Diario de los Debates, 1o. de diciembre de

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.


http:nistros.86
http:ministeriales.85

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Cb6Fmv

EL GOBIERNO DE GABINETE Y LOS GOBIERNOS DE COALICION 85

en que fue adoptado el decreto y de las tendencias que simboli-
26, no puede desconocerse su trascendencia. Como expresion de
un proceso revolucionario, la Convencién intenté actuar como
organo legislativo, constituyente y de gobierno, para contrarres-
tar el poderio militar y politico de Carranza. Se considerd que
al oponer la fuerza de un érgano colectivo a la de una persona,
prevaleceria la primera. Lo que no se advirtié es que esa Con-
vencién habia surgido de un pacto entre comandantes militares
y no era el producto de una decisién popular; carecia, por ende,
de la legitimidad que los convencionistas suponian deberia tener.

En cuanto a la doctrina, en esa época no se registran muchos
partidarios del parlamentarismo. Sélo algunas voces aisladas,
como la de Antonio Enriquez®’ lo propuso sin éxito antes de la

Convencion. En el articulo 5o. disponia: “Restringir las facultades del Poder
Ejecutivo de la Federacion y de los estados y para ello adoptar el parlamenta-
rismo en forma adecuada a las condiciones del pais”. El decreto de enero de
1915 sélo hizo referencia a los poderes federales; sus preceptos mas significa-
tivos fueron los siguientes: articulo 4o.: “Los ministros son solidariamente res-
ponsables de la politica general del gobierno, e individualmente de los acuerdos
que dicten en sus respectivos ramos. Para hacer efectiva dicha responsabili-
dad, se constituira la Convenciéon en gran jurado™; articulo 50.: “Ninguno de
los acuerdos del presidente seran validos si no llevan la firma del ministro del
ramo, o del Consejo de Ministros, en su caso”; articulo 60.: “Cuando alguno
de los ministros niegue su aprobacién a un acuerdo presidencial, o viceversa,
se sometera el conflicto a la decisién del Consejo de Ministros, y la resolucién
de éste sera definitiva”; articulo 70.: “El presidente sometera el nombramiento
o la separacién de sus ministros a la ratificacion de la Convencién”; articulo
80.: “La Convencién podra separar a cualquiera de los ministros, mediante el
acuerdo de las dos terceras partes de los miembros presentes, y en sesiéon de la
Asamblea”. Véase Amaya, Luis Fernando, La Soberana Convencién Revolucionaria,
Meéxico, Trillas, 1975, pp. 453 y ss., y Cervantes, Federico, Francisco Villa y la Re-
volucién, México, Instituto de Estudios de la Revolucion, 1985, p. 347. En cuan-
to a la naturaleza juridica de la Convencion, el dictamen fue elaborado por José
Vasconcelos, quien reconocia que “la Convencion carece de soberania porque
no esta constituida mediante el voto popular”, no obstante lo cual “es el inico
o6rgano legitimo del pais”. Véase La tormenta, México, Botas, 1936, pp. 173 y ss.

87 Dictadura presidencial o parlamentarismo democratico, México, Imp. A. Enri-
quez, 1913. Esta obra fue dedicada por el autor a Félix Diaz, Victoriano Huer-
ta, Manuel Mondragén, Francisco Leén de la Barra, Jorge Vera Estanol, Tori-
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convocatoria al Congreso Constituyente. Con posterioridad fue
publicada una obra bien informada, del ministro de la Suprema
Corte de Justicia, Manuel C. Cruz,? en la que el autor alude a los
errores conceptuales cometidos en la Convencion de Aguasca-
lientes y deja ver claramente su simpatia por el sistema britanico,
como un posible modelo para México.

La obra de mayor influencia en la época fue la de Emilio
Rabasa.® El lucido analisis que hizo de la realidad constitucional
mexicana lo convirtié en una fuente fundamental de reflexién en
el momento en que se planteaba la revision de la Constitucion de
1857. Su argumentacion contra el sistema parlamentario es seria
y, en su momento, presentd argumentos irrebatibles. Ademas de
los senalamientos de que el “Legislativo propende a convertir al
gobierno en anarquia congresional”, sostuvo un punto de vista
que sin duda tenia un gran efecto en su momento: la relaciéon
entre el sistema federal y el sistema presidencial.? La fuerza del
Parlamento en un sistema “europeo”, como él preferia mencio-
nar, se daba en Estados unitarios; darle un poder semejante al
Congreso, en un sistema federal, significaba introducir dos nive-
les de descentralizacion del poder que afectaban las posibilidades
de un gobierno eficaz. El argumento de Rabasa era funcional en
su época, cuando no se registraba todavia ninguna experiencia
federal en un sistema parlamentario.

En el Constituyente también estuvo muy presente el en-
frentamiento entre el presidente Madero y el Congreso, al pun-
to que varios diputados expresaron preferir “la dictadura de un
solo hombre” frente a “la dictadura de una colectividad”, para
lo cual no dudaron en “poner restricciones al Congreso”. Sin
embargo, con la excepciéon del discurso inaugural de Carranza,

bio Esquivel Obregén y Emilio Rabasa. Fue considerada como una expresion
favorable a la dictadura huertista, lo que le resté importancia.

88 El gobierno de gabinete y la evolucion del parlamentarismo en Inglaterra, México,
Imprenta Franco Mexicana, 1918.

89 La Constitucién y la dictadura, México, Revista de Revistas, 1912.

90 Ihidem, pp. 189 y ss.
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el tema del parlamentarismo no llegd a ser objeto de un analisis
formal. Hubo quienes reconocieron que “hemos encadenado el
Poder Legislativo” y que “el Ejecutivo, tal como lo dejamos en
nuestra Constitucion, no es un poder fuerte, como se ha dicho, es
un poder absoluto”.”! Para equilibrar esa situacion, 25 diputados
propusieron, sin éxito, que los secretarios de Estado fueran nom-
brados por el presidente con la aprobaciéon previa de los dipu-
tados. Fue entonces cuando surgié un breve debate acerca de las
ventajas y las desventajas del sistema parlamentario. Sus pocos
defensores, y los muchos del sistema presidencial, coincidieron
en expresiones de compromiso sefialando que, en el futuro, cuan-
do hubiera partidos politicos, mayor experiencia de gobierno y
cultura politica, la opcién parlamentaria seria viable.”

A unos meses (15 de diciembre de 1917) de haber entrado en
vigor la carta de Querétaro, un grupo de diputados de la prime-
ra legislatura integrada de acuerdo con la nueva Constitucion,
entre quienes también figuraban muchos diputados constituyen-
tes, presentd una iniciativa para establecer el sistema parlamen-
tario en México. La propuesta preveia transformar el Congreso
en Parlamento, integrar un consejo de ministros cuyo presidente
seria designado por el presidente de la Reptiblica pero que depen-
deria, al igual que los ministros, de la confianza de la Camara de
Diputados del Parlamento. El modelo presentado, que conserva-
ba el derecho de iniciativa de leyes para el presidente de la Repu-
blica y, por separado, para el presidente del Consejo de Ministros,
y que mantenia el veto del Ejecutivo con relacion a las leyes del
Congreso, se parecia mas al semiparlamentarismo que hoy reco-
nocemos como de la V Republica francesa, que al modelo parla-
mentario de Westminster.

Esa iniciativa se discutié6 durante varios periodos sucesivos.
Los argumentos que habian hecho valer sus autores consistian

9 Palavicini, Félix F., Historia de la Constitucion de 1917, México, s. p. 1., 1938,
pp- 267, 391 y 401.
92 Ibidem, pp. 409 y 495.
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en: a) dar una mayor proyecciéon al sistema representativo, y
b) preservar al presidente de los peligros que resultaban del des-
gaste politico. A quienes se oponian al sistema parlamentario
aduciendo que el momento no era oportuno, replicaban con una
elegante tesis: “Si las instituciones politicas de los pueblos se nor-
maran conforme al grado inferior de cultura de sus agregados o
siquiera con relacion a la cultura media, la mayor parte de las
naciones no habria salido atin de la parroquia primitiva”.?

Después de intentar forzar la discusion de esa iniciativa en
diferentes oportunidades, sus autores consiguieron que se pre-
sentara el dictamen correspondiente casi dos anos después. La
resolucion establecié que, por la falta de experiencia “actual”
para integrar un gabinete “estable y apto”, no era de cambiarse,
“por ahora”, el sistema presidencial por el parlamentario.”*

En noviembre de 1921 noventa diputados, entre ellos tres
constituyentes, presentaron otra iniciativa proponiendo nueva-
mente cambios en el sistema constitucional, y una vez mas con
caracteristicas semipresidenciales. E1 Congreso nombraria al pre-
sidente, quien por su parte lo podria disolver si contaba con la
aprobacion de dos tercios del total de miembros del Senado. El
periodo presidencial seria de seis anos, y el presidente nombra-
ria, libremente, al jefe del gabinete.?

El eco del parlamentarismo duré algin tiempo después de
aprobada la Constitucién. En diferentes momentos se propuso
la adopcién de instituciones parlamentarias: en 1920 se plan-
ted (entre otros por Emilio Portes Gil, mas tarde presidente de
la Republica) incorporar el voto de censura para secretarios y
subsecretarios;” en 1921 se promovié (con el apoyo formal del
presidente Alvaro Obregén) una iniciativa para poder enjuiciar
al presidente por atacar “el libre funcionamiento del Congre-

9 Camara de Diputados, Diario de los Debates, diciembre de 1917.
9% Ibidem, octubre de 1919.

95 Ibidem, noviembre de 1921.

9 Ibidem, septiembre de 1920.
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so”, las libertades electorales o el sistema federal,” y otra “de
transicion al régimen parlamentario” para facultar a la Camara
de Diputados para remover a los funcionarios de la Comision
Nacional Agraria.® Anos después, el diputado F. Martinez de
Escobar senalaba que, en tanto que los secretarios concurrian al
Congreso para atender interpelaciones e informar de la situacién
de sus dependencias, podia hablarse ya de que existia un sistema
“semipresidencial o semiparlamentario”.?

Por su parte, Venustiano Carranza entendié muy bien el sig-
nificado de una Presidencia fuerte, y asi la ejerci6. Apenas jura-
da la Constitucién, quedé investido de facultades extraordina-
rias para legislar. En uso de esas atribuciones promulgé una ley
electoral que suprimia el voto secreto. Llegado al término de su
gobierno, inicid la costumbre de designar al sucesor en la presi-
dencia, aunque en su caso sin éxito, porque el intento le costo la
vida y su candidato no ocup6 la presidencia.

IIT. PROPUESTA DE REFORMAS

Alaluz de las experiencias examinadas pueden desprenderse algu-
nas consideraciones de caracter general: la presencia del gabinete
en el ambito de un sistema presidencial contribuye a la desconcen-
tracion del poder, pero tiene que adoptarse un disefio funcional
que permita el desempeno satisfactorio de la institucion.'® De no

97 Ibidem, febrero de 1921.
98 Ibidem, mayo de 1921.

99 Ihidem, septiembre de 1925.

100 Pueden verse las propuestas que se han hecho en este mismo sentido

por: Camacho Solis, Manuel, “Reforma del Estado interrumpida”, Estrategias
y propuestas para la reforma del Estado, México, UNAM, 2002; Carbonell, Miguel,
La Constitucion pendiente. Agenda minima de reformas constitucionales, México, UNAM,
2002; Carpizo, Jorge, “México: ¢sistema presidencial o parlamentario?”, Nue-
vos estudios constitucionales, México, Porraa-UNAM, 2000; Munoz Ledo, Porfi-
rio, “Por una nueva Constitucién para refundar la Repuablica”, Hacia una nueva
constitucionalidad, México, UNAM, 1999; Valadés, Diego, EI control del poder, cit.;
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hacerse asi se corren varios riesgos, entre ellos el de frustrar las
razonables expectativas de la comunidad nacional. En este sentido
debe preverse que el gabinete tenga funciones constitucionalmen-
te definidas; que haya un jefe de gabinete cuya designacion, ratifi-
cacion, jerarquia, atribuciones y obligaciones queden igualmente
establecidas por la Constitucién, y que se adopten instrumentos de
control congresual que, sin afectar la estabilidad del sistema pre-
sidencial, reduzcan la concentracion del poder por el presidente y
fortalezcan al sistema representativo.

La primera consideracion es que, aun siendo recomendable,
no es indispensable la modificacién de un nomenclador consti-
tucional de larga tradicion en el sistema constitucional mexicano
que incluye a los secretarios del despacho, con excepcion de las
Constituciones de 1836 y de 1843, en las que figuré la denomi-
nacion de ministros, en todos los demas textos mexicanos se hace
referencia a los secretarios. Se sabe que muchas veces son mayo-
res las resistencias a los cambios de nombre que las reticencias
a los cambios de funcién; en este caso es preferible impulsar la
reforma sustantiva y pasar por alto la de orden semantico.

Conforme a ese criterio puede establecerse que el gabinete
est¢ integrado por el nimero de secretarios que establezca la ley
correspondiente, con las funciones de cada area también deter-
minadas legislativamente. La Constituciéon, empero, debe con-
tener las obligaciones generales que corresponden a los secreta-
rios, y las funciones especificas que incumben al gabinete. En el
primer caso debe establecerse la de concurrir a las sesiones de
control del Congreso, atender las solicitudes de informacién que
presenten las camaras o sus comisiones y comparecer ante el ple-
no camaral o de comisiones cuando sean requeridos para ese ob-
jeto. También debe cuidarse que la convocatoria a los secretarios
retna los requisitos que garanticen la necesidad y la utilidad de la

varios autores, “Forma de gobierno y organizacion de los poderes publicos”, en
Mufioz Ledo, Porfirio (coord.), Comisiin de estudio para la reforma del Estado, conclu-
stones y propuestas, México, UNAM, 2001. Véanse, asimismo, diversas iniciativas
presentadas en Congreso durante la LVIII Legislatura.
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comparecencia, independientemente de las sesiones de control,
para que no se incurra en un uso frivolo que desvirtae la funcién
del control politico. No es recomendable que las convocatorias
procedan de las fracciones parlamentarias, porque cuando el nt-
mero de partidos que integran el Congreso tiende a ser elevado,
se puede generar una competencia por la espectacularidad de los
llamamientos que va mas alla de los objetivos del control politico
responsable.

Los controles politicos deben ser ejercidos con seriedad, bus-
cando un razonable equilibrio entre las naturales inclinaciones de
las fuerzas de oposicion en el sentido de hacerse oir y de dificultar
las tareas de gobierno, y la necesidad de concentracion que exige
el trabajo cotidiano de la gobernacién de un pais. En ningin mo-
mento debe perderse de vista que los controles son instrumentos
cuya subutilizaciéon crea espacios de irresponsabilidad en el go-
bierno y cuyo exceso inhibe la accién gubernamental. En ambos
extremos se perjudica al gobernado: en el primero porque el po-
der se ejerce sin controles adecuados, con lo que puede alcanzar
un alto grado de discrecionalidad, y en el segundo porque se afec-
ta el derecho al buen gobierno que tienen todos los ciudadanos.

Un diseno adecuado de los controles politicos obedece al pro-
posito de evitar excesos en el ejercicio del poder, no al de impedir
que los 6rganos del poder actien. La vigencia de las libertades
individuales y publicas, y las acciones que aseguren relaciones so-
ciales de equidad, requieren de 6rganos eficaces del poder. Para
proscribir las acciones discrecionales o arbitrarias y para reducir
los efectos de la patrimonializacion del poder, es posible construir
controles politicos que equilibren el funcionamiento de los 6rga-
nos sin desnaturalizar sus funciones ni lastrar su funcionamiento.
En este sentido, el establecimiento de obligaciones para los minis-
tros contribuye a consolidar al sistema representativo y a mejorar
la calidad profesional, politica y ética de los integrantes del gabi-
nete. En la medida en que tengan que hacer frente a las exigencias
de la tribuna congresual y que deban fundamentar y motivar sus
decisiones ptublicamente, de una manera periodica, en el gabinete
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se producirad una seleccion natural. Aunque ninguna institucion es
una panacea que resuelva todos los males politicos, hay algunas
que hacen posible limitar los efectos nocivos de la impreparacion,
de la incapacidad o de la rapacidad de los altos funcionarios.

En cuanto a las funciones colectivas, al gabinete le debe co-
rresponder analizar y aprobar el proyecto de ingresos y de pre-
supuesto, asi como las iniciativas de ley que el gobierno vaya a
presentar; elaborar los reglamentos que expida el gobierno; re-
frendar las leyes y discutir la decisiéon presidencial de interponer
el veto; aprobar los nombramientos relevantes y conocer las ges-
tiones para la suscripcion de tratados internacionales.

Los ingresos y el gasto, particularmente este ultimo, son un
tema capital para el funcionamiento de un gobierno. La formu-
lacion de las politicas no puede llevarse a cabo sin una estimacion
oportuna de los recursos disponibles. En tanto que la determina-
c16n de los montos que se asignen a los diversos programas se dis-
cuta entre las diversas secretarias y la de Hacienda, como hasta
ahora sucede, quien realmente toma las decisiones cruciales del
gobierno es el responsable de las finanzas; de ¢l acaban depen-
diendo, en buena medida, todos los colaboradores del presidente.
Esta es una forma de concentracion de facto del poder que altera
la relacion entre los titulares de las secretarias y perturba los me-
canismos de control politico. La distribucién de recursos debe
corresponder a un ejercicio colectivo de programas de gobierno,
por lo que constituye una de las claves para el funcionamiento
del gabinete. Las finanzas ptblicas son una parte de las politi-
cas de gobierno, pero no la politica central de la cual dependen
las demas. Y aun si fuera la decision politica principal, su adop-
cién debe corresponder a un ejercicio colectivo y no a la decision
personal de un funcionario. La concentracion de facultades del
secretario de Hacienda reproduce a escala la que ejerce el presi-
dente; la hipertrofia del ejercicio del poder tiene efectos sucesivos
que se trasladan a diferentes ambitos de la administracion cons-
truyendo una red que transforma los asuntos publicos en intere-
ses del dominio particular de algunos funcionarios.
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Por su parte, las iniciativas de ley representan la expresion
normativa de las decisiones politicas y de los programas de go-
bierno. La especialidad de las funciones que corresponden a cada
secretaria no excluye la participacion y el conocimiento de lo que
se propone llevar a cabo en otras areas, maxime que los efectos
agregados de las acciones de gobierno hacen que numerosas deci-
siones de un sector tengan repercusion en otros. Aun cuando en la
practica sea comun que las decisiones se comuniquen a través de
los funcionarios de responsabilidad intermedia de las secretarias,
el hecho es que no existe un foro en el que se presenten para su
analisis los proyectos de iniciativa que el presidente piense enviar
al Gongreso.

Otro tanto puede decirse de los reglamentos. La amplitud de
lafacultad reglamentaria presidencial puede verse reducida porla
mayor actividad del legislador; pero las normas prolijas no ne-
cesarlamente son una garantia para el gobernado. Lo relevante
no es limitar la operatividad de los reglamentos; lo que cuenta
es poder controlar al 6rgano que los emite para que no deshor-
de su ambito razonable de actividad. Las funciones legiferantes
del gobierno no son por si mismas negativas; lo inconveniente es
que esas funciones sean ejercidas de manera discrecional y que
cada reglamento obedezca a los impulsos, a la capacidad o a la
vision particular de la politica y del gobierno que se tenga en
cada secretaria. Los reglamentos facilitan la adopciéon de leyes
marco que, por su generalidad, tienden a permanecer en vigor
por mas tiempo, dejando su adecuacién a las previsiones de nivel
reglamentario que resultan de mas rapida elaboraciéon. Numero-
sas operaciones estan relacionadas con la capacidad de respuesta
rapida y de alto nivel técnico; ésta es una necesidad del Estado
contemporaneo que no se puede desconocer, pero que tampoco
se debe dejar en manos de oficinas aisladas carentes de responsa-
bilidad politica. El poder reglamentario es de enorme importan-
cla y, para no limitarlo, hay que regularlo y hacerlo parte de la
responsabilidad del gabinete.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Cb6Fmv
94 DIEGO VALADES

El refrendo de las leyes y la eventual interposicion del veto
también deben ser parte de las funciones del gabinete. Cuando
se tiene un sistema electoral muy competitivo es normal que pro-
gresivamente sea mayor el nimero de decisiones legislativas o
de modificaciones a las iniciativas presidenciales que surjan del
Congreso. Este hecho obliga a que el alcance de las leyes sea
adecuadamente conocido y evaluado por quienes tienen la res-
ponsabilidad constitucional de aplicarlas. Es conveniente que los
integrantes del gabinete, constitucionalmente facultados para re-
frendar los actos del presidente, conozcan y discutan la naturale-
za de las piezas legislativas, para que su refrendo no sea sé6lo una
formalidad administrativa. El desconocimiento de la norma
perjudica la marcha de los asuntos pablicos, maxime cuando
quien la ignora es precisamente quien debe aplicarla. Debe
preverse, asimismo, que la falta de sanciéon, refrendo y pu-
blicacion de los decretos del Congreso en el periodo que la
Constitucion establece, dara lugar a la publicaciéon por parte
del presidente del Congreso y a la responsabilidad del coordi-
nador del gabinete.

La aprobaciéon de nombramientos relevantes (embajadores,
funcionarios superiores de las secretarias, titulares de organismos
descentralizados, por ejemplo) es una tarea de coordinaciéon po-
litica y administrativa. Es sensato que los integrantes del gobier-
no se enteren de las propuestas de nombramientos importantes
que se hagan en cada secretaria. Después de todo, del desempe-
no de esos funcionarios depende en buena medida el éxito de las
decisiones de gobierno.

Finalmente hay un aspecto intimamente asociado con el pro-
ceso legislativo. Cada dia es mas amplia la gama de asuntos acer-
ca de los cuales se regulan procesos nacionales a través de tratados
internacionales. Si bien la tradicién de los tratados los asimilaba
a asuntos de orden diplomatico y de politica internacional, hoy
constituyen una fuente de derecho que progresivamente se amplia
en cuanto a sus contenidos. La actividad legislativa internacional
crece en volumen y en intensidad; asimismo, en virtud de las clau-
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sulas de recepcion constitucional, las normas internacionales se
integran al ordenamiento interno. Los integrantes del gabinete
no pueden desconocer una fuente tan importante de disposiciones
que regulan numerosos aspectos de la vida interior de los Estados
contemporaneos y estar al margen de su discusion.

Por cuanto hace al jefe de gabinete, su denominacién pue-
de suscitar polémica. Conviene en este sentido que se adopte
la que produzca el menor nivel de resistencia; lo que cuenta
es la funcién. De acuerdo con la tendencia constitucional do-
minante, debe tratarse de un funcionario designado y removi-
do por el presidente, pero ratificado por una de las camaras del
Congreso. La ratificacién por parte del Congreso tiene una doble
ventaja: aun cuando el partido del presidente pueda no tener la
mayoria congresual, el hecho politico de que se apruebe el nom-
bramiento del jefe de gabinete facilita la cooperacién politica en-
tre el Congreso y el gobierno. Mal se avendrian las decisiones de
ratificar a un secretario para luego bloquear sistematicamente
sus iniciativas. La ratificacion por si misma no compromete a
quien la otorga ni a quien la recibe, pero si genera un ambiente
propicio para la colaboracién, salvadas las diferencias politicas
que puedan existir o surgir.

Ahora bien, cada una de las cAmaras tiene ventajas relativas
en cuanto a la ratificaciéon. En el caso del Senado, su integracion
y la duraciéon de sus miembros auspician una discusiéon equili-
brada porque los periodos de convivencia congresual muy am-
plios ofrecen la oportunidad de conducir constructivamente las
discrepancias. En la Camara de Diputados esta posibilidad se ve
limitada por la breve duracion de la legislatura y por la no reelec-
ci6n de sus integrantes. Por otra parte, el nimero de miembros y
de fuerzas politicas representadas también favorece la opcion del
Senado en cuanto a 6rgano de ratificaciéon. En un esquema de
proteger la prerrogativa presidencial de designacion, el Senado
debe ser el 6rgano de ratificacion.

Si la decision fuera en el sentido de “parlamentarizar” la fi-
gura del jefe de gabinete, la sede de ratificacion seria la Camara
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de Diputados. En tanto que la mayoria en esta Camara se define
cada tres anos, mantiene una relacion mas estrecha con las ten-
dencias del electorado. Aun cuando el presidente no estuviera
obligado a presentar para su ratificacion al jefe de gabinete cada
trienio, tendria que ser sensible a las corrientes que integraran
la Camara, para facilitar el proceso presupuestario y legislativo.

También es necesario analizar si solo el jefe de gabinete o
también los demas integrantes del mismo deben ser ratificados
por el Senado. En algunos sistemas presidenciales los congresos
participan activamente en la ratificacion de funcionarios, inclui-
dos los ministros o secretarios (z. gr en Estados Unidos); en este
caso, sin embargo, es preferible adoptar los cambios que generen
menor tension. Por otra parte puede plantearse, en cuanto al mo-
mento de la ratificacion, que ésta se solicite después de que el jefe
de gobierno haya constituido al gabinete completo; de esta mane-
ra, aun cuando la ratificacion solo se pida para él, tendra efectos
practicos para todos. Una buena integraciéon del gabinete contri-
buira a la ratificacion de su jefe. Esto obligara al jefe de gabinete
y al presidente a extremar el cuidado puesto en la integracion del
gabinete, procurando un adecuado balance entre sus miembros.

Vistos estos argumentos, considero preferible la opcion del
Senado, en tanto que la presencia del jefe de gabinete debe aten-
der a la necesidad del sistema constitucional democratico de des-
concentrar las atribuciones presidenciales, no de generar cargas
que entorpezcan la funciéon gubernamental.

En el orden de sus facultades, esencialmente deben corres-
ponder a dos grandes ramos: coordinar al gabinete y conducir
las relaciones con el Congreso. En cuanto al primero, la coor-
dinacién implica establecer las fechas de sesiones regulares del
gabinete, convocarlo en casos extraordinarios, presidirlo en au-
sencia del presidente, formular la agenda de cada sesiéon y dar
seguimiento a los acuerdos adoptados. Para que el jefe de ga-
binete se encuentre en posibilidades adecuadas de cumplir con
su responsabilidad, debe ser ¢l quien proponga al presidente la
designacion y remocion de los demas integrantes del gabinete.
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Respecto de las relaciones con el Congreso, deben conside-
rarse esencialmente los siguientes aspectos: participar libremente
en los debates del Congreso, asistir periédicamente a cada una
de las camaras, de manera alternativa, y responder preguntas e
interpelaciones y ser el interlocutor permanente del Congreso.

La intervencién libre en la tribuna no supone disminuir el
papel que le corresponde a los legisladores del mismo partido
del gobierno, porque debe tenerse en cuenta que en ocasiones el
gobierno podra estar integrado por miembros de diversos parti-
dos, por lo que podrian darse confusiones acerca de cudl de és-
tos seria el vocal autorizado en todas las circunstancias. Ademas,
al ofrecerle al jefe de gabinete la posibilidad de usar la tribuna
camaral cuando lo considere oportuno, se contribuye a fortale-
cer la centralidad del Congreso; ese es el lugar adecuado para
dar a conocer programas o decisiones de interés nacional. Esta
posibilidad ofrece también un amplio margen para argumentar
y defender las politicas gubernamentales; procurar acuerdos y
apoyos en un ejercicio de equilibrio y de entendimiento politico.
Desde la perspectiva del Congreso lo mas relevante es consolidar
su centralidad politica.

La relacion con el Congreso le permitira al jefe de gabinete
programar la agenda legislativa gubernamental, canalizar den-
tro del gabinete las solicitudes de informacion y convenir la pre-
sencia de los secretarios cuando sean requeridos ante el pleno
de las camaras o ante las comisiones, todo lo cual contribuira
a consolidar su posicién jerarquica en cuanto a los secretarios
y su condicién de interlocutor gubernamental con los érganos
de representacion politica. Ademas, deberd asistir periodica y al-
ternativamente a cada una de las camaras, y ante la Comisién
Permanente durante los periodos de receso, en sesiones regulares
de control. Una configuracién adecuada de este tipo de sesiones,
a las que podra hacerse acompanar de otros integrantes del ga-
binete, permitird construir un escenario para la comunicacién
politica permanente, publica y sistematica entre ¢l Congreso y
el gobierno.
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Hay otros aspectos que se tratan de manera diferente en los
distintos sistemas constitucionales: las interpelaciones, votaciones
de confianza y mociones de censura. En cuanto a las primeras,
no hay nada que desaconseje su admision. Las preguntas, cuyo
objetivo es solicitar informacion, y las interpelaciones, cuyo pro-
posito es cuestionar decisiones politicas, figuran entre los intere-
ses fundamentales de todo 6rgano representativo en una demo-
cracia. Es importante que esa relacion de control forme parte
de la regularidad institucional y no dependa soélo de decisiones
coyunturales. De ahi que sea necesario que las sesiones de con-
trol, donde se podran ventilar preguntas e interpelaciones, se ce-
lebren de modo regular y conforme a una agenda previamente
concertada. Las sesiones de control no son torneos de oratoria
en los que cuenta la capacidad de sorprender al adversario, sino
ocasiones para que, de manera objetiva, responsable y veraz, los
agentes politicos intercambien puntos de vista ante quienes a la
postre los controlan a todos: los ciudadanos. Las sesiones de con-
trol resultan tanto mas fructiferas cuanto a ellas asistan los secre-
tarios preparados adecuadamente para despejar dudas y contro-
vertir impugnaciones.'’!

De otra indole son los temas de la confianza y la censura. En
cuanto a la primera, se propone su admision parcial a través de la
ratificaciéon del jefe de gabinete. En términos estrictos, aun cuando
se conserve la expresion “ratificar” o “aprobar” que ya se aplica en
los articulos 76 y 89 en el caso de diversas designaciones presiden-
ciales (como la de procurador general de la Reptblica y de altos
funcionarios de Hacienda, por ¢jemplo), referida al jefe de gabine-
te, en rigor se trataria de un voto de confianza. No convendria dar
de inmediato el siguiente paso, consistente en adoptar el mecanis-
mo de la confianza como un medio expedito para resolver algunos
nudos circunstanciales en las relaciones con el Congreso, para no

101 F] articulo 93 constitucional vigente (2017) establece que las camaras

podran convocar a los secretarios de Estado para que respondan a interpela-
ciones o preguntas.
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complicar, en una fase inicial, el funcionamiento de una institucion
que requiere de un periodo prudente de asentamiento.

Por la misma razoén parece inadecuado iniciar esta reforma
institucional incluyendo la posibilidad de la censura en su mo-
dalidad mas severa. En este estudio hemos visto que la censura
es una institucion a la que se esta rodeando de grandes precau-
ciones incluso en los sistemas parlamentarios, y que varios de
los sistemas presidenciales que la admiten la complementan con
su contrapartida, el derecho a la disolucién parlamentaria como
decision del gobierno. Toda vez que el objetivo de que exista un
jete de gabinete es promover la consolidacién de la democracia
constitucional y del sistema representativo, atenuando la con-
centracion de facultades en manos del presidente y ampliando
las atribuciones de control congresual, no resulta conveniente ni
convincente introducir sin matices una institucién que, por su
naturaleza, predispone al enfrentamiento.

Por otra parte, tampoco es aconsejable dejar al Congreso sin
opciones institucionales para expresar su desaprobacion ante las
decisiones o indecisiones gubernamentales. Cuando los procesos
politicos no se regulan, de todas maneras se producen aunque
por otras vias distintas de las institucionales. Por consiguiente
puede pensarse en un procedimiento dificultado de censura, que
no afecte la estabilidad del gobierno ni genere tensiones adicio-
nales a las que de manera natural se producen en todo sistema
constitucional democratico. La censura tiene un doble efecto: ju-
ridico y politico. El juridico consiste en la remocién del ministro
o de los ministros censurados, y solo se alcanza cuando han sido
superados todos los tramites previstos por la Constitucion; pero
el politico se logra por la mera incoacion del proceso. Y en este
punto es donde reside lo saludable de la mociéon de censura, por-
que el solo hecho de transformar la impugnacién a un ministro
o al gabinete en un asunto de opiniéon publica desde la tribuna
del Congreso, permite desahogar las tensiones politicas y obliga
a las partes a encontrar puntos de avenimiento. En tanto que se
dificulte la opcién juridica de la remocion, se alienta a los agentes
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politicos a encontrar soluciones politicas, de las que usualmente
se benefician todos los interlocutores y, por supuesto, los ciudada-
nos. El debate en un caso de censura sirve para que la ciudadania
advierta las deficiencias del gobierno o la parcialidad de los par-
tidos; el uso de ese instrumento exige seriedad por parte de los
representantes y permite que el gobierno ratifique con prudencia
o rectifique sin desdoro, como parte de un ¢jercicio libre, respon-
sable, razonable y controlable de la politica.

Finalmente queda la cuestion de como implantar una refor-
ma de este calado. La conveniencia de actualizar las instituciones
incluye el sentido de oportunidad. Es comprensible que la mag-
nitud de las resistencias aumenta si, con las reformas, va impli-
cada la pérdida de posiciones alcanzadas. Los mecanismos de la
vacatio legis permiten adoptar los cambios en los momentos que se
estimen mas propicios. En el presente caso todo indica que el me-
jor tiempo para que entre en vigor una medida como la propues-
ta es con el cambio mismo de gobierno, en 2006. Su discusion y
eventual adopcién previa servira, no obstante, para que las fuer-
zas politicas adecuen sus previsiones a una nueva realidad que
permitira consolidar la democracia constitucional en México.

IV. CONSIDERACIONES FINALES

Existe el axioma de que, para los destinatarios del poder, todo lo
que no esta prohibido estd permitido, mientras que para los ti-
tulares de los 6rganos del poder, soélo es posible lo expresamente
permitido. Sin embargo, esto es por cuanto concierne a sus atri-
buciones, porque la ampliaciéon de las facultades de los 6rganos
del poder equivale a una reduccion de las esferas de derechos que
conciernen a los gobernados. De la misma forma que no es po-
sible la aplicacion retroactiva de una norma en perjuicio de su
destinatario, tampoco es admisible la extension de atribuciones del
poder en detrimento de los gobernados. Por el contrario, lo que si
pueden hacer los 6rganos del poder es contraer una mayor carga
de responsabilidades ante los gobernados, si con esto aumentan o
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mejoran las condiciones de control politico, sin afectar el derecho
de los ciudadanos al buen gobierno. Las clausulas de desarrollo
democratico suelen estar implicitas, y surten afectos analogos a las
clausulas de desarrollo en materia de derechos humanos.

La aplicacion de las clausulas de desarrollo democratico co-
rresponde a un proceso cultural. Por eso, aun cuando numerosos
preceptos constitucionales no tengan una traduccién inmediata
en las condiciones politicas de una comunidad, de todas formas
tienen efectos potenciales que, merced al desarrollo cultural, pro-
gresivamente pueden llegar a producir la plenitud de sus efectos.
Esa potencialidad de la norma es a lo que denomino clausula de
desarrollo democratico.

En este estudio se ha visto que en la mayoria de los casos las
normas que prevén la desconcentraciéon del poder presidencial
no han tenido los resultados previstos. Aun cuando algunas re-
glas de organizacion y funcionamiento politico todavia carezcan
de positividad, en tanto que permanezcan en vigor representan
un potencial de cambio hacia el sistema presidencial democra-
tico. La magnitud de las resistencias que deben ser superadas se
veria acrecida si, ademas del peso de las inercias, se careciera de
elementos normativos que las contrarrestaran. Las Constitucio-
nes tienen un valor normativo, pero igualmente tienen una di-
mension cultural, como ha demostrado Peter Haberle.

Las tesis haberlianas tienen muchas derivaciones por explo-
rar. La que mas me interesa subrayar en cuanto al tema aqui
expuesto es que puede ocurrir, en un tiempo histérico determi-
nado, que no haya correspondencia entre la norma y la normali-
dad; pero si la norma surge como resultado de una deliberacion
politica y no se traduce de inmediato en conductas concretas de
los 6rganos del poder, de todas suertes tiene el valor una clausula
de desarrollo democratico. La exigibilidad de la aplicacion de las
normas puede generar que la institucién prevista se desenvuelva
paulatinamente, conforme su presencia sirva para propiciar nue-
vos patrones de conducta.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Cb6Fmv
102 DIEGO VALADES

Remover la arraigada tradicion presidencialista no es una ta-
rea sencilla ni rapida. En este estudio hemos podido constatar la
presencia de diversas instituciones que aun cuando en varios ca-
sos no han alcanzado otros resultados que los nominales, requie-
ren de un proceso de maduracién que, en tanto no se interrum-
pa el orden constitucional, habra de rendir muchos de los frutos
para los que fueron previstas. De alguna manera esta prevision
podria ser considerada como infundada, a la luz de lo que ocu-
rre en Perd, donde a pesar de su prolongada vida, la jefatura del
gobierno todavia no se consolida. Pero en este caso deben tener-
se en cuenta dos consideraciones: una, que esa figura del gabi-
nete convivi6 durante largas décadas con gobiernos de facto, y
otra, que durante la transicion de la dictadura a la democracia,
durante el gobierno interino de Valentin Paniagua (noviembre
de 2000 a julio de 2001), el presidente del Consejo (Javier Pé-
rez de Cuéllar) tuvo un papel muy relevante y contribuy6 a una
transicion ordenada.

En términos generales, América Latina ya super6 muchos de
los problemas del presidencialismo, entendido como un ejercicio
patrimonial del poder. Pese a las carencias institucionales, ya se
cuenta con sistemas presidenciales que, como tales, disponen de
una estructura constitucional, si bien varios de ellos se mantie-
nen en las fases tradicional y transicional. El neopresidencialismo
latinoamericano se apoya, progresivamente, en un gobierno de
gabinete, mas que en el ejercicio personal del poder. La respon-
sabilidad compartida apunta, tendencialmente, hacia la consoli-
dacion del sistema presidencial democratico.

En México hay un factor adicional de concentraciéon del po-
der que ya ha sido superado en la mayor parte del hemisferio:
la extension sexenal del periodo presidencial.!®? Los argumentos
que llevaron a reformar la Constitucion en 1928 para ampliar

102 E] periodo presidencial es de cuatro afios en Argentina, Brasil, Colom-
bia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras y Reptblica Dominicana; de
cinco anos en Bolivia, El Salvador, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert y Uru-
guay, y de seis anos en Chile, México y Venezuela.
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el periodo de cuatro a seis anos, consistieron en una desmesura-
da exaltacion del poder personal de los presidentes. Aunque he
sustentado que se hace necesario reducir el mandato de los pre-
sidentes, la introduccién de la figura del jefe de gabinete permiti-
ria paliar algunos de los inconvenientes de conservar un periodo
presidencial tan amplio. Las tensiones que suelen acumularse a
lo largo de un sexenio podrian ser canalizadas institucionalmente
en tanto que se abriera la posibilidad de hacer ajustes en la inte-
graciéon de un gabinete en los términos propuestos.

En ningtn caso se debe olvidar que el constitucionalismo
fundamenta la realidad politica en tres grandes constructos: la
soberania popular, el pacto social y la representaciéon, mismos
que a su vez son formidables elaboraciones teéricas que han per-
mitido erigir sistemas democraticos razonablemente funcionales.
Los cambios incrementales no deben ser vistos con desdén ni
como sugerencias timidas; los tiempos sociales son de una gran
extension y no importa que la transformaciéon completa de una
institucion se lleve a cabo de manera gradual. El maximalismo
no suele dar buenos resultados, a menos que se corresponda a
una etapa de mutaciones revolucionarias.

Por ahora hay que tener presente, y trabajar sobre esa premi-
sa, que frente a la fuerza normativa de los hechos, también existe
la fuerza transformadora de la norma. Por eso Goethe!® sostuvo
que el derecho libra una lucha desigual con el poder, por lo que su
principal objetivo es racionalizar su ejercicio y reducir los efectos
de la /ybris del poderoso. Este es el desafio para todos los sistemas
constitucionales.

103 Véase Goethe, Wolfgang, La hija natural, s. p. i...

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Cb6Fmv

ADENDA A LA SEGUNDA EDICION

Parala segunda edicion de este libro he mantenido sin alteraciones
el texto previamente publicado, y en esta adenda abordo algunas
observaciones que diversos autores han hecho en torno al gobier-
no de gabinete; amplio asimismo algunos aspectos relacionados
con la nominacién del jefe del gabinete. He tratado de agrupar los
argumentos criticos en rubros generales, por lo que omito el sena-
lamiento de las fuentes, toda vez que no siempre corresponden a
trabajos publicados. Algunos de los puntos de vista que se reco-
gen y analizan han sido expresados en conferencias académicas, a
través de los medios de comunicacién, incluso en conversaciones
personales, por lo que en las citas se correria el riesgo de hacer
atribuciones no comprobables documentalmente. Por lo demas, el
objeto de esta adenda no es polemizar sino aclarar.

Como se ha demostrado, existen numerosos ejemplos de sis-
temas constitucionales presidenciales que han incorporado la
presencia de un gabinete, con facultades definidas, e incluso con
un jefe o coordinador, sin que se haya modificado la naturaleza
del sistema original. En esta edicién se publica un nuevo cuadro
(nimero 10), en el que aparece una relacién de 48 paises en los
que, habiendo sistemas presidenciales, existen gabinetes consti-
tucionalmente definidos y encabezados por funcionarios con di-
ferentes denominaciones: primer ministro, vicepresidente, jefe,
secretario general o coordinador del ministerio, por ejemplo.!

Para determinar la naturaleza presidencial del sistema se
tom6 como criterio que estuvieran presentes los siguientes ele-
mentos: eleccion universal y directa del presidente, nominacion
libre del jefe del gabinete por parte del presidente, facultad presi-

' La relacién completa aparece a continuacién del cuadro 10.
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dencial de remocion del jefe del gabinete, participacion del pre-
sidente de la Republica presidiendo las sesiones de trabajo del
gabinete.?

Es evidente que la proliferaciéon de sistemas parlamentarios
a partir de la segunda posguerra estuvo condicionada por dos
importantes razones: la decisién de evitar fenémenos de concen-
tracion del poder como el que se registré en los paises del eje,
y la adopcion por las ex colonias de modelos constitucionales
analogos a sus antiguas metréopolis. En términos generales la in-
dependencia de las colonias, en la segunda posguerra, se realizo
conforme a patrones de entendimiento que facilitaron la transi-
cion. La ruptura entre los Estados independizados y la metro-
poli fue mucho mas acentuada en el caso de América Latina, en
tanto que en Espafia la vigencia de la Constituciéon de Cadiz fue
de muy corta duraciéon y la monarquia constitucional no se esta-
biliz6 sino hasta bien entrado el siglo XIX. No obstante esto, las
tendencias monarquicas también subsistiecron en América has-
ta muy avanzado ese siglo. Ademas, oper6 un factor importante
para impulsar la implantacion del sistema presidencial: la doctri-
na Monroe.?

Un sistema presidencial es una forma de organizacion del
poder que no necesariamente implica el exceso en la concentra-
ci6on del mismo. De la misma forma que el sistema monarqui-
co absoluto cedi6 su lugar a la monarquia constitucional, en la
actualidad se registra una tendencia muy clara en el sentido de
racionalizar los sistemas presidenciales para hacerlos mas con-
gruentes con el pluralismo democratico.*

2 Varios de los casos son considerados por la doctrina como sistemas semi-
presidenciales o semiparlamentarios. A este respecto véanse las paginas 15 y ss.
de este libro.

3 Véase nota 32.

* Son muy pocos los sistemas surgidos durante la segunda posguerra que
han adoptado sistemas presidenciales puros. Este fendmeno basicamente se re-
gistra en paises africanos y asiaticos, y en algunos de los Estados que se forma-
ron a raiz de la desaparicién de la Unién Soviética. Son los casos de Chechenia
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La presencia del gabinete en el ambito de un sistema pre-
sidencial contribuye a la desconcentracion del poder y, en esta
medida, favorece los procesos de estabilizaciéon institucional. Hay
quienes opinan que la inclusién del gabinete en un sistema pre-
sidencial apunta en el sentido de una “parlamentarizaciéon” del
sistema presidencial. Este no es, en realidad, el problema de fon-
doj; sino s6lo una cuestion terminolégica que tiende a distraer la
atencion de lo que es verdaderamente relevante: como se estruc-
tura y se hace funcionar a los 6rganos del poder, y qué relaciones
de control politico se establecen entre ellos.

De acuerdo con esa preocupacion, he sustentado en este li-
bro las ventajas de que se establezca constitucionalmente la fi-
gura del gabinete, con funciones definidas; que haya un jefe del
gabinete cuya designacion, ratificacion, jerarquia, atribuciones
y obligaciones queden igualmente establecidas por la Constitu-
ci6n, y que se adopten instrumentos de control congresual que,
al asegurar la estabilidad del sistema presidencial, reduzcan la
concentraciéon del poder por el presidente y fortalezcan al siste-
ma representativo.

La Constituciéon debe contener las obligaciones generales
que correspondan a los secretarios, asi como las funciones espe-
cificas que incumban al gabinete. Entre esas obligaciones deben
ser prioritarias las siguientes: concurrir regular y periédicamen-
te a las sesiones de control del Congreso, atender las solicitudes
de informacién que presenten las camaras y comparecer ante
el pleno o ante las comisiones cuando sean requeridos para ese

(Constitucién de 2003, articulo 63), Filipinas (Constitucion de 1987, articulo
VII, secciones 1 y 17), Indonesia (Constitucién de 1945, reformada en 1984,
articulo 4o0.), Malawi (Constituciéon de 1994, articulo 78), Namibia (Constitu-
ci6n de 1990, articulo 27), Nigeria (Constitucién de 1999, articulo 130), y Zim-
babwe (Constitucion de 1979, articulo 27 y 3 IH). También se han establecido
sistemas constitucionales formalmente modernos pero de estructura tradicional
en cuanto al poder. Es el caso de Libia (Constitucion de 1969, articulo 18, que
deposita la suprema autoridad en el “Consejo del Comando Revolucionario®),
y de Malasia (Constitucién de 1963, articulos 32 y 33, que consagra una especie
de liderazgo tribal).
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objeto. Debe agregarse la posibilidad de que los secretarios inter-
vengan libremente en la tribuna de ambas camaras; ésta es una
atribucion que se ha extendido rapidamente en los sistemas pre-
sidenciales, y que permite que el gobierno explicite sus razones
ante los legisladores. El efecto de opinién es muy considerable:
por un lado, se subraya la centralidad politica de los congresos y
parlamentos vy, por otro, ofrece a los gobiernos la opciéon de ha-
cer valer sus argumentos ante los legisladores de manera putblica.
Los gobiernos no deben practicar el llamado “cabildeo” como si
fueran particulares; el acceso de los ministros a la tribuna corres-
ponde a la naturaleza constitucional y paritaria de los érganos
del poder politico.

También debe tenerse en cuenta que las convocatorias de
los legisladores para que comparezcan los secretarios tenderan a
disminuir en tanto que la presencia periédica de los integrantes
del gabinete hara progresivamente menos necesario tenerlos que
requerir para que se presenten ante el Congreso. Esta facultad,
empero, debe subsistir para ser ejercida en casos excepcionales.

En este libro también se ha abordado el problema de los con-
troles politicos, como uno de los ejes de la reforma que se propo-
ne. Puede decirse que el éxito del gobierno de gabinete depende
de la prudente construccion y operacion de los controles politi-
cos. Un ejemplo de lo que sucede cuando no se adoptan instru-
mentos adecuados de control politico, es lo que se ha vuelto habi-
tual con motivo de la presentacion del informe presidencial. Las
expresiones desaprobatorias que interrumpen la exposicion de
los informes presidenciales aumentan la fricciéon entre los 6rga-
nos del poder, dificultan los acuerdos y alimentan la percepcioén
negativa de las instituciones. Ahora bien, en tanto que el presi-
dente no escuche a los representantes de la nacion, los represen-
tantes de la nacion tenderan a hacerse oir incluso faltando a lo
que se considera “buenas maneras” politicas.

Laidea de que los gobernantes no asistan a las deliberaciones
de los cuerpos representativos correspondia a una forma de pro-
teccion de los representantes. Para no inhibirlos de decir cuanto
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pensaran, y para no dar lugar a posibles actos de reprensiéon o de
represion, desde los albores de las democracias constitucionales
se prohibid que los gobernantes asistieran a los debates parla-
mentarios. Un buen ejemplo es el ofrecido por la Constitucion
de Gadiz (articulo 124): “Las Cortes no podran deliberar en la
presencia del Rey”. Esta era una restriccion para el monarca, no
una limitacién para los representantes nacionales.

La resistencia para el que el presidente escuche directamente
la opinién de los representantes de la nacion es un factor de tensiéon
politica. Tradicionalmente se ha aducido que el principio de sepa-
raciéon de poderes impide que el presidente entable didlogo con
los miembros del Congreso. El problema, en realidad, no es que el
presidente debata con los diputados y los senadores, sino que es-
cuche lo que, como representantes de la nacién, tengan que decir-
le. Ello no supone afectar la naturaleza del sistema constitucional.

Por otra parte, considero indispensable que el presidente con-
tintie informando anualmente a la nacién; es una obligacién que
incumbe, en todos los sistemas constitucionales democraticos, a
los jefes de gobierno. Dejar de hacerlo seria admitir la suprema-
cia constitucional del presidente con relaciéon a los representantes
de la nacién y desvirtuaria la naturaleza democratica del Estado
constitucional mexicano. En un Estado de este género no cabe la
posibilidad de que se ejerzan funciones sin la obligaciéon conco-
mitante de informar. Puede aducirse que bastaria con enviar un
informe por escrito, como se practica en diversos estados de la
Federacion. No considero que tal modalidad se adecue a la natu-
raleza del Estado democratico, en tanto que el Congreso no debe
conformarse con una actitud pasiva de simple receptor de un
escrito; los representantes deben, en nombre de los ciudadanos,
que son los representados, valorar lo informado. En un sistema
representativo comparecer ante el Congreso es, simbolicamente,
presentarse ante la nacion.

En algunos sistemas parlamentarios se conserva la tradiciéon
de que el jefe del Estado comparezca peridédicamente ante el Par-
lamento, es el caso britanico; en otros (en la mayoria), el jefe del
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Estado no asiste a las sesiones congresuales, y quien informa es
quien desempena la jefatura del gobierno. Sin embargo, ningtiin
sistema constitucional exime a los jefes de gobierno de la obli-
gacion de informar a los congresos acerca de sus decisiones y
acciones. El modelo francés no plantea una excepcion, sino una
explicable adecuacion: en tanto que el responsable del gobierno
es el primer ministro, a éste corresponde informar de manera
personal y directa; el presidente de Francia no puede desplazar al
primer ministro, ni concurrir, a manera de competidor, ante las
camaras del Parlamento. Por esta razoén, la Constitucién dispone
(articulo 18) que el presidente se comunicara con ambas camaras
por medio de mensajes escritos, “que hara leer y que no daran
lugar a un debate”; se entiende, a un debate con la participacion
del presidente.’

Lo que se ha venido haciendo en diversos sistemas presi-
denciales es que, con independencia del informe anual, los in-
tegrantes del gobierno concurran de manera sistematica ante el
Congreso por medio de los ministros y de los jefes del gabinete.
De esta manera existe una comunicaciéon permanente entre el
gobierno y el Congreso que permite un adecuado control po-
litico. Los ministros no so6lo asisten conforme a una obligacion
de informar; también lo hacen de acuerdo con el derecho que
les concierne de defender las posiciones gubernamentales, por lo
que es cada dia mas frecuente que ocupen la tribuna para hacer
presentes las razones del gobierno. La fluidez en la comunicacién
alienta formas de cooperacion y entendimiento que resultan alta-
mente positivas para la vida democratica del Estado.

Veamos ahora algunas observaciones que se han hecho, con
relacion a la incorporacién del gobierno de gabinete en el siste-
ma presidencial mexicano.

5 En los Estados Unidos la Constitucién dispone (articulo II-3) que el presi-
dente presentara al Congreso, periédicamente, un informe sobre el estado de la
Unién. En México, durante la vigencia de la Constitucion de 1857, habia dos
periodos anuales de sesiones ordinarias, al principio de cada uno de los cuales
los presidentes debian presentar informes al Congreso.
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Debilitamiento politico del presidente

Quienes mantienen una perspectiva ortodoxa de la Presiden-
cia, considerando que se trata de una instituciéon cuyos poderes
no deben verse afectados, estiman que el presidente pierde fuerza
politica cuando se establece un gabinete con funciones definidas
y un jefe de ese gabinete también con atribuciones precisas. La
adopcion del gobierno de gabinete en numerosos sistemas presi-
denciales (véase el cuadro 10) ha generado un efecto exactamen-
te opuesto al que denota ese temor. El ejercicio de la Presidencia
no se ha debilitado; se ha racionalizado. Es importante tener pre-
sente esta distincion.

Debe establecerse lo que se quiere decir cuando se alude a
la fortaleza o la debilidad de los presidentes. Si por la primera
se entiende la capacidad de actuar conforme a los dictados de
su voluntad, y por la segunda a la pérdida de esa posibilidad, es
evidente que se estd pensando en un sistema autoritario, ajeno
al Estado constitucional. Por el contrario, si se considera que un
sistema se debilita en tanto que se estrechan las opciones para
alcanzar acuerdos, que se ve afectada la legitimidad de las insti-
tuciones, que disminuyen las posibilidades de alcanzar resultados
en los términos esperados por la colectividad, que no se cuenta
con instrumentos para inducir conductas cooperativas, que los
niveles de la contienda politica ascienden mas alla de lo que re-
sulta razonable conforme al ejercicio de las libertades publicas,
entonces si se esta pensando en un Estado constitucional.

Dejar que el antagonismo entre las fuerzas politicas fluya de
manera espontanea y que sean ellas las que determinen los limi-
tes de su propia agresividad, es exponer a la sociedad a enfrenta-
mientos cuya magnitud no es dable prever. Esto es debilitar a la
Presidencia y, en general, a todas las instituciones. Por el contra-
rio, el sistema presidencial se fortalece, desde una perspectiva del
Estado constitucional, si su capacidad de interlocucién mejora, si
sus instrumentos de comunicacién con el Congreso se multipli-
can, si la dinamica relacién entre los 6rganos del poder genera
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nuevas formas de cooperacion institucional, basadas en la con-
fianza, en la efectividad de los resultados y en el control politico
responsable. La fuerza de las instituciones es proporcional a la
percepcion de su legitimidad.

El gobierno de gabinete ciertamente disminuye el cimulo de
atribuciones que corresponden a un presidente en el marco de un
sistema autoritario, pero lo vigoriza en un ambito de ejercicio de-
mocratico del poder. Los 6rganos del poder son fuertes o débiles
en el contexto del sistema en que funcionan. Un presidente que
actie o pueda actuar autocraticamente es muy fuerte en un siste-
ma autoritario pero resulta muy vulnerable en un sistema plural;
por el contrario, un presidente receptivo, sensible y controlable es
muy fuerte en un sistema abierto y muy débil en uno cerrado. En
otras palabras: la debilidad o la fortaleza presidencial en México
dependen de la adecuacion que exista entre la estructura institu-
cional de la Presidencia y el conjunto de las instituciones.

Secretaria de Gobernacion y jefatura del gabinete

También se ha dicho que no es necesario modificar la estruc-
tura del gobierno, y que basta con que el secretario de Gober-
nacion ejerza a plenitud sus facultades de coordinacion politica.

Si se piensa en el periodo en el que los secretarios de Gober-
nacién convocaban e instruian a los gobernadores, a los lideres
del Congreso, al presidente del partido hegemonico vy, segin los
casos, a sus colegas secretarios, y se considera que es asi como se
debe volver a funcionar, es evidente que se estan haciendo calcu-
los para un sistema que al menos en este momento no existe. No
es posible afirmar que una recaida autoritaria esté fuera de lo po-
sible, pero lo que facilitara la restauracion del antiguo régimen es
que sus instituciones se mantengan constitucionalmente vigentes,
y que el sistema electoral democratico no sea capaz de construir
un sistema institucional analogo.

El jefe del gabinete debe ser un ministro sin cartera, con
amplias posibilidades de interlocucién con todos los agentes po-
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liticos. Ademas, es importante que sus funciones se realicen de
acuerdo con un patréon de conducta personal politicamente neu-
tral. Se dird que un dirigente, maxime uno que tiene entre sus
cometidos dar cumplimiento a un programa de gobierno, no es
ni puede ser politicamente neutral. Esto es cierto desde el punto
de vista del compromiso en cuanto a alcanzar las metas de un
programa de gobierno, pero lo importante es diferenciar las me-
tas politicas gubernamentales de las aspiraciones politicas de los
titulares de las secretarias.

El sistema politico mexicano ha girado en torno a la sucesion
presidencial. La perpetuacion en el poder mediante la reelec-
ciéon o a través de la designacion del sucesor, fue una constante
de la politica mexicana durante casi un par de siglos. Uno de los
grandes instrumentos de control sobre el sistema era la facultad
metaconstitucional, como acertadamente la llama Jorge Carpizo,
que los presidentes tenian para designar a su sucesor. La admi-
nistracion de esperanzas se convirtié en uno de los instrumentos
para asegurar lealtades; s6lo que también implic6 prescindir de
la autonomia de los partidos politicos y, por ende, afectar profun-
damente al sistema representativo.

En la medida en que los presidentes manejaban el juego su-
cesorio a discrecion, era indispensable que sélo participaran en
¢l aquellos que le debian obediencia directa, de suerte que no
quedara en duda que eran su hechura. Esto incluia a los se-
cretarios y, ocasionalmente, a los titulares de los grandes 6rga-
nos del Estado. Ahora bien, en tanto que el sistema de partidos
esta funcionando, si bien todavia con carencias relevantes, y que
el sistema representativo tiende a fortalecerse, como condicién
indispensable de la consolidaciéon democratica, va resultando
progresivamente mas importante que el gabinete presidencial
se convierta en un espacio para alcanzar acuerdos, y que los
secretarios actien de tal manera que puedan desarrollar un pro-
grama politico de gobierno, pero que no lo utilicen como ruta
personal para acceder al poder.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Cb6Fmv
114 DIEGO VALADES

Neutralidad politica del gabinete

La utilizacion electoral de los programas de gobierno entor-
pecera que esos programas cuenten con apoyo legislativo en un
Congreso plural en el que, ademas, el gobierno carezca de mayo-
ria. En tanto que los programas no se traduzcan en acciones es-
pecificas, los titulares de las secretarias dejaran de ser vectores de
entendimiento y cooperacién, para convertirse en actores a de-
rrotar. Si la politica es por esencia antagonista, se requiere dife-
renciar a los antagonistas de los protagonistas. Son protagonistas
las figuras centrales del quehacer ptblico, y son antagonistas los
contendientes por el poder. Si el acceso a la Presidencia alimen-
ta antagonismos, es importante que los integrantes del gabinete
queden al margen de esa situacion, para lo cual también sera
necesario un nuevo disefio institucional.

Restablecer las potestades que la Secretaria de Gobernacion
tuvo durante el periodo del partido hegemoénico sélo seria viable
si lo que se restituye es ese tipo de partido. Tal vez esto sea posi-
ble, pero por supuesto no es deseable. Lo que procede es cerrar
constitucionalmente la tentaciéon restauradora del viejo modelo
presidencial, para lo que la neutralidad politica del gabinete es
una clave importante.

Una de las formas de establecer esa neutralidad consiste en
evitar, hasta donde resulte posible, que los secretarios se involu-
cren en la lucha sucesoria. Esto se podria conseguir reformando
el articulo 82, fraccion VI, constitucional, para que los secreta-
rios que aspiren a la candidatura presidencial deban separarse
del cargo dos afos antes de las elecciones. De esta suerte la rela-
cién entre los integrantes del gabinete y el Congreso no estaria
matizada ni condicionada por las aspiraciones politicas de los
secretarios; ademas, las politicas adoptadas y las medidas legisla-
tivas propuestas no se verian como parte de una estrategia en la
lucha sucesoria.
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Vicepresidencia y jefatura del gabinete

Existe la idea de que la jefatura del gabinete equivaldria a
una especia de vicepresidencia. Se trata de dos cuestiones distin-
tas. La vicepresidencia es una institucion disefiada para sustituir
al presidente en ciertas circunstancias, en tanto que la jefatura
del gabinete es una institucion para racionalizar al sistema presi-
dencial. En algunos sistemas constitucionales ambas figuras estan
fusionadas, y los vicepresidentes desempenan las dos funciones.
No parece que sea lo mas adecuado. A los muchos problemas
que ha presentado la figura del vicepresidente en la historia de
México, incluso como funcionario de reserva, se le sumarian los
que resultaran del ejercicio del poder real, que incluyera la rela-
ci6n intensa con el Congreso. Una figura politica con esas carac-
teristicas ocasionaria graves desequilibrios, y lejos de contribuir a
consolidar la democracia, pondria en riesgo su subsistencia.

Jefe de gabinete y primer ministro

Aun cuando en algunos sistemas constitucionales se deno-
mina “primer ministro”® o convencionalmente “premier” al jefe
del gabinete en un sistema presidencial, es conveniente eludir esa
denominacién para no dar lugar a la idea de que el sistema presi-
dencial esta siendo sustituido por uno de tipo parlamentario. Ya
se han visto (en el capitulo primero) las diferencias entre jefe de
Estado y jefe de gobierno. El gobierno de gabinete que aqui se
propone mantiene al presidente como jefe de Estado y de gobier-
no, por lo que conviene evitar confusiones a partir de una utili-
zacion equivoca de los términos. En los sistemas parlamentarios
tampoco hay uniformidad en cuanto a la nomenclatura, pues se
suele hablar de primer ministro, pero también de presidente del
gobierno o de canciller, por ejemplo.

6 Fue el caso de la Constitucién de Cuba de 1940 (articulo 151).
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Con independencia de la denominacion, en un sistema par-
lamentario la jefatura del gobierno la ocupa un miembro del
Parlamento que cuente con la mayoria, en tanto que en un siste-
ma presidencial con gobierno de gabinete el presidente postula a
quien considere idéneo para el cargo, sea o no legislador, aunque
en este caso debe dejar el cargo electoral que desempene. Ade-
mas, la persona propuesta a la ratificaciéon del Senado (o de la
Camara de Diputados, si ésta fuera la variante adoptada), puede
no corresponder a la formaciéon politica mayoritaria en el Con-
greso o en la Camara que ratifique.

Sistema dual: “presidencialismo intermitente”

En ocasiones se confunde la idea del gobierno de gabinete
sustentada en este estudio con la tesis de Giovanni Sartori sobre
el presidencialismo alternativo. Sartori’ propone un sistema ba-
sado en los que llama tres acuerdos estructurales: el primero, que
a todo Parlamento recién elegido se le permita elegir un gobierno
silalegislatura es por cuatro aflos, y dos gobiernos si el periodo es
de cinco; el segundo, que “cuando los gobiernos que han funcio-
nado con el método parlamentario fracasen, entonces se cambia
aun “fuerte” mecanismo presidencial por el resto del periodo”, y
tercero, que se elija al presidente por la mayoria absoluta del voto
popular y pueda ser reelegido indefinidamente.

Al margen de que la idea de reelecciéon presidencial es in-
aceptable en el caso de México, el sistema propuesto por el pro-
fesor italiano es ingenioso. Empero, entrana una lucha perma-
nente ya no por desplazar a una persona del poder, sino a toda
una estructura de poder. Todo indica que el ¢je de la propuesta, a
la que su autor denomina “presidencialismo intermitente”, con-
siste en que “a un sistema parlamentario que funciona bien se le
recompensa permitiéndole continuar, en tanto que a un sistema

7 Op. cil., nota 59, pp. 170 y ss.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Cb6Fmv

EL GOBIERNO DE GABINETE Y LOS GOBIERNOS DE COALICION 117

parlamentario que no funciona se le sanciona descontinuando-
lo”. De esta suerte, dicho en otras palabras, lo que se premia es el
golpismo, supuesto que si los presidentes manipulan para trabar
al sistema parlamentario, se castiga a la victima y se premia al
victimario, ungiéndolo al frente de un “fuerte mecanismo presi-
dencial”.

La tesis de mi presente libro es en el sentido exactamente
opuesto al esquema que sugiere Sartori. De ninguna manera hay
que anticipar —menos ain en las previsiones constitucionales—
la derrota de un sistema que por su naturaleza es vulnerable, ante
el embate de un presidencialismo que contaria con un importan-
te estimulo para hacer fracasar al sistema parlamentario. Se sabe
que la estabilizacion de un sistema requiere de grandes esfuerzos,
¢ incluso asi puede no consolidarse, pero si adicionalmente se
prevé que la derrota de la democracia, en este caso sancionada
juridicamente, implicaria el restablecimiento del autoritarismo,
también constitucionalmente validado, se estaria en la mas pre-
caria situacion posible. Presentar al presidencialismo fuerte como
un castigo constitucional, como una especie de “ustedes se lo me-
recen”, es una medida ajena al Estado constitucional.

Mi tesis consiste en construir un escenario que estimule las
conductas cooperativas, no que aliente las disruptivas. El sistema
dual no seria aceptable ni siquiera en el caso de haberse plantea-
do a la inversa: que ante el fracaso del presidencial entrara en
vigor el parlamentario. Por definicién un sistema constitucional
tiene que plantear un esquema viable para la organizacién y el
funcionamiento del poder, no una estimacién de variables. La
esencia del Estado de derecho es la previsibilidad de la conducta
de los agentes del poder, no la configuraciéon de escenarios de
incertidumbre. La naturaleza de los controles politicos del poder
es establecer el equilibrio, no invitar al bloqueo reciproco, con
premios politicos constitucionalmente garantizados para el ven-
cedor. El objetivo de un sistema constitucional es contribuir a la
racionalizacién del ejercicio del poder, no a convertir ese ejerci-
cio en una lucha perenne.
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Gobierno de gabinete y segunda vuelta electoral

Mas arriba (ver pagina 14) se hace rapida referencia a los
inconvenientes de la doble vuelta en la eleccion presidencial, por
cuanto que exacerbaria la naturaleza plebiscitaria del sistema
presidencial. Algunas observaciones, empero, sefialan que los de-
fectos de esta modalidad electoral podrian corregirse si también
se adoptara para la eleccién de los miembros del Congreso. De
esta suerte, se argumenta, seria posible corregir el problema que
se plantea por la presencia en ambas camaras de representantes
que fueron elegidos por mayorias relativas.

Es comprensible que se intente corregir los problemas del
sistema representativo, pero debe tenerse cuidado en no generar
un nuevo tipo de dificultades para la gobernabilidad democratica
del sistema mexicano. La segunda vuelta, en el caso del Congre-
so, solo seria aplicable en el caso de los distritos de representa-
cién mayoritaria. Ahora bien, si para la asignacion de diputados
por el sistema de representaciéon proporcional sélo se tuviera en
cuenta los resultados de la segunda vuelta, el sistema proporcio-
nal en realidad dejaria de serlo y s6lo acentuaria la concentra-
ci6n que se haya producido con motivo de la segunda vuelta. En
este caso el sistema proporcional ya no atenuaria las tendencias
a la sobrerrepresentacion que caracterizaron al sistema electoral
mexicano.? Silo que se quiere es evitar la fragmentacion del voto,

8 El sistema electoral mexicano tiene grandes semejanzas con el aleman.
La ley electoral alemana establece que la mitad (328) de los integrantes de la
Dieta Federal (Bundestag) sea elegida por mayoria, y la otra mitad por el sistema
de listas. El articulo 50. determina que en los distritos uninominales triunfa el
candidato que obtenga la mayoria simple. Es claro que ese sistema no funcio-
naria con el ballotage. En Japon, cuya Dieta estd integrada por 300 diputados de
mayoria y 180 de representaciéon proporcional, tampoco se admite la segunda
vuelta (Constitucién, articulo 43). En Italia, donde dos tercios de los diputados
son elegidos por mayoria y un tercio por listas, ocurre lo mismo (Ley Electoral,
articulo 40.). Para resolver el problema de la segunda vuelta en el sistema mexi-
cano, Sartori (0p. ¢it., nota 59, 2a. ed., 1995, p. 228) propone un sistema muy
complicado, conforme al cual en la segunda vuelta participen los cuatro partidos
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quiza el camino estaria en la reforma al articulo 54 constitucio-
nal, para elevar el requisito del 2% que actualmente se exige para
acceder a la representacién proporcional.

Si se distorsiona el sistema de representacion, con la adop-
cién de la segunda vuelta, en las elecciones presidenciales y con-
gresual, o solo en la presidencial, los efectos del gobierno de ga-
binete en cuanto a su funciéon de distensiéon y de compromiso
politicos se verian significativamente mermados. Es verdad que
el sistema de doble vuelta y el gobierno de gabinete coexisten en
numerosos sistemas presidenciales, pero ese es justamente uno de
los problemas que impiden alcanzar los mejores resultados posi-
bles de esa institucién, porque favorece las notas autoritarias de
los sistemas plebiscitarios.

Investidura

Para designar y ratificar a un jefe del gabinete puede haber
dos momentos, cada uno de los cuales comporta diferentes pro-
blemas. Uno es el previo a la asuncién de un nuevo gobierno, y
otro es el que se produce en el curso de un periodo de gobierno.

En cuanto al nombramiento que corresponde a un nuevo
gobierno se debe tener en cuenta el amplio periodo que media
entre la eleccion presidencial y la toma de posesion, convencio-
nalmente conocido como “interregno”. Por muchas razones re-
sultaba incomodo para los presidentes saliente y entrante, contar
con margen de casi cinco meses, en el que la estructura altamente
concentrada del poder resultaba disfuncional, en tanto que quien
salia vela mermada su autoridad, y el que entraba carecia de ella.
Para corregir este problema se reformé la Constitucion de suerte
que en 1988 las elecciones se realizaron en agosto; sin embargo,

que hayan tenido mayor votacion, pero que los dos primeros intervengan en
la elecciéon mayoritaria, y los otros dos en la proporcional. Un sistema asi de
complejo no es precisamente la mejor solucién para ninguna democracia en
proceso de consolidacion.
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la reforma fue derogada, y en 1994 volvieron a realizarse en ju-
lio. Para los efectos de la integracion de un gobierno de gabinete,
ahora resulta muy adecuado ese margen de tiempo de que dis-
pondrian el presidente y la persona designada por él para ocupar
la jefatura del gabinete.

Es evidente que, establecido el sistema, los presidentes ten-
drian que pulsar las posibilidades que tuvieran diferentes perso-
nas para ser ratificadas por el Senado (suponiendo que ésta fuera
la opcidn). La persona propuesta dispondria del tiempo suficien-
te para organizar el gabinete y preparar un programa de gobier-
no que permitiera contar con apoyos suficientes en la Camara
que ratificara.

El hecho de que los nombramientos solo surtan efectos a par-
tir del inicio del periodo (y por supuesto en cualquier momento
dentro de un periodo de gobierno) no implica que, una vez que
el presidente haya sido declarado electo conforme al articulo 99
de la Constitucién, no se realicen los tramites conducentes a la
investidura del jefe del gabinete. Conviene que las disposiciones
constitucionales sean lo menos reglamentarias posible, para dejar
que la nueva institucion se vaya amoldando a las circunstancias y
genere conductas que la enriquezcan. Por ejemplo, seria posible
que en el momento de presentarse el nombramiento para su ra-
tificacion, el candidato propuesto ya contara con algunos o con
todos los nombres de quienes desempenarian las diferentes car-
teras. Esto podria facilitar la integraciéon de la mayoria (simple)
requerida para la ratificacién.

Adicionalmente podra considerarse la utilidad de que el can-
didato propuesto presente, en nombre del presidente electo, el
programa de gobierno. De esta suerte la ratificacion tendria tam-
bién el efecto indirecto de un compromiso de apoyo de la mayo-
ria con relacién a un programa de gobierno. Se despejaria asi el
camino para la aprobacién de las medidas legislativas adecuadas
a la realizacion del programa.

En cuanto al nombramiento que corresponde a un gobierno
ya en marcha, podria ir acompafiado también por el anuncio de
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cambios en la titularidad de algunas carteras e incluso del anun-
cio de ajustes en cuanto al programa de gobierno. Se contaria
asi con una valvula para desahogar presiones politicas y para
despejar los obstaculos que afecten la relacion entre el gobierno
y el Congreso. La funcionalidad de la figura constitucional del
gabinete y de su jefe consiste, precisamente, en hacer fluida esa
relacion, de suerte que se establezcan vinculos constructivos, sin
perjuicio de los mecanismos de control existentes entre ambos
organos del poder.

Sistema de partidos, sistema representativo y jefe del gabinete

La adopcién de la jefatura del gabinete es s6lo una de las me-
didas necesarias para imprimir un nuevo perfil al ejercicio del po-
der en México. Lo importante de este mecanismo es que puede
desencadenar una serie de reformas adicionales que, de manera
incremental, contribuyan a la consolidacién de la democracia.

Otra cuestion, sin duda de gran relevancia, es la reeleccion de
los legisladores. Sobre este aspecto Alonso Lujambio ha propues-
to la conveniencia de relacionar ambos temas: reeleccion vy jefa-
tura de gabinete. Coincido con su planteamiento, en tanto que
ambas reformas entrarian en sinergia, posibilitando entre otras
cosas un auténtico sistema de controles politicos: el del gobierno
por el Congreso, y el del Congreso por la ciudadania. Mientras
no se admita la reeleccidn, la legitimidad de los representantes
seguira siendo una cuestién pendiente y afectaria la efectividad
de un sistema como el de gabinete, que se apoya esencialmente
en la capacidad de control por parte del Congreso para atenuar
la concentracion del poder presidencial.

Hay otra cuestién también planteada por Alonso Lujambio,
que consiste en determinar si la presencia de un jefe del gabinete
producira gabinetes plurales y mayorias estables en las camaras.
Este es un problema cuya solucion exige revisar el sistema de par-
tidos. Habra que decidir si se avanza en el sentido, que ya apun-
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tan las tendencias, de fortalecer el tripartidismo, o se opta por
auspiciar la fragmentacion de las fuerzas politicas. Un sistema de
gobierno como el que se propone en este libro implica contar con
una base de partidos estables. De no ser asi, el gobierno de gabi-
nete ofreceria resultados en cuanto a la desconcentracion de las
facultades presidenciales, pero no en cuanto a equilibrar las re-
laciones con el Congreso. En estas condiciones seria un sistema
precario, por la inestabilidad y la incertidumbre que generaria.

La reforma del sistema de partidos y la reeleccion de los le-
gisladores tienen sus propias motivaciones y deben ser abordadas
como cuestiones importantes para el desarrollo democratico de
México; en este estudio me he concentrado en el gobierno de ga-
binete por una cuestion de método. Todo indica que la reforma
del Estado se encuentra detenida porque tropieza con un escollo
fundamental: la permanencia de un sistema presidencial arcai-
co. Es muy probable que la remocién de ese obstaculo abra el
camino para otros cambios constitucionales de gran calado. Lo
que resulta indiscutible es que el sistema de gobierno, el sistema
representativo y el sistema de partidos constituyen partes de un
todo que es el sistema constitucional democratico, y que su refor-
ma debe ser convergente.

Efecto en los estados

La experiencia constitucional estatal, al igual que la federal,
también corresponde a una fuerte tendencia de concentracion
del poder. Adicionalmente, se estan registrando significativas ten-
dencias en el sentido de restablecer la vida caciquil en México. A
pesar de esto, no resulta recomendable que sea la Constitucion
federal la que determine la forma de organizaciéon del poder en
las entidades federativas. Habria que llegar a esta medida tnica-
mente si los efectos de irradiacion del gobierno de gabinete no
se dejaran sentir de manera espontanea en las Constituciones
locales. Si bien es recomendable que en ese espacio politico se
produzca una evolucién que atente el presidencialismo hipertro-
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fiado que se vive en los estados, la adopcion del sistema de go-
bierno de gabinete en el ambito estatal debe permanecer, como
esta ahora, sujeta a la decision libre de cada estado; de lo con-
trario se perfilaria la desconcentracion del poder presidencial al
mismo tiempo que se proseguiria con las politicas de cancela-
cién de espacios creativos para las entidades federativas. No es
recomendable que se adopten decisiones de naturaleza opuesta
entre si. El federalismo es también un instrumento apto para la
desconcentracion del poder, y hay que impulsar, no reducir, sus
potencialidades.

Raconalizacion del sistema presidencial

La reforma que nos conduzca al gobierno de gabinete por
si sola no representa la garantia de que podra evitarse un nuevo
periodo de ejercicio autoritario del poder; ninguna reforma, ais-
lada, basta para modificar el sentido de la vida institucional. Se
requiere de la combinacién y complementacion con otras accio-
nes, tales como la reforma de los sistemas representativos y de
partidos, y la reforma judicial. Pero aunque no sean suficientes,
las ventajas de la reforma del gobierno son, sin duda, relevantes.
Piénsese solo en lo que significa la razonable certidumbre de que
el presidente no pueda actuar discrecionalmente como un de-
mocrata o como un autdcrata; que el destino de las libertades de
todos no depende del temperamento de una sola persona.

En México no hemos hecho una reforma profunda del po-
der; hemos adoptado algunos instrumentos, ciertamente valio-
sos, para hacer democratica la lucha por el poder. Nos falta, sin
embargo, realizar otro tanto con el ejercicio del poder. La es-
tructura del poder politico no obedece a la racionalidad demo-
cratica; el sistema imperante desde 1917 corresponde a la preva-
lencia de un poder unipersonal, explicable histéricamente como
parte de un proceso revolucionario, pero no aceptable en una
sociedad ya estabilizada y con una clara vocacion democratica.
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Como se vio mas arriba (pp. 83 y ss.) los propios constituyen-
tes, inspirados en el discurso inaugural del Congreso de 1916-
1917, pronunciado por Venustiano Carranza, admitieron que el
sistema presidencial que estaban adoptando debia regir hasta en
tanto el pais alcanzara la madurez politica, contara con partidos
estables y con una clase dirigente amplia. Todo esto existe ya vy,
por lo mismo, es indispensable dar el paso que los fundadores del
sistema constitucional previeron desde hace casi 90 afios: reorga-
nizar el poder.

Hay dos momentos para llevar a cabo una reforma del po-
der: o cuando se quiere encauzar un proceso politico que corre
riesgos o cuando se quiere reencauzar un proceso politico que
ya se salio de control. Desde el punto de vista de su naturaleza,
son muy distintas las medidas institucionales preventivas y las co-
rrectivas. Las primeras pueden ser objeto de un acuerdo sensato,
que permita asegurar la estabilidad institucional y que auspicie
el inicio de un proceso de cambios paulatinos; las medidas co-
rrectivas, en cambio, pueden darse en escenarios muy variados,
que incluyen la posibilidad de decisiones radicales a favor de la
democracia o en su contra. Desde luego, es mucho mas dificil
operar en medio de una crisis para tratar de salir de ella, que
intentar medidas que eviten la crisis, reduciendo en lo posible las
situaciones de tension extrema.

Aunque las Constituciones no ofrecen remedios omnimodos,
si pueden propiciar el avenimiento de las fuerzas politicas an-
tagonicas e incluso favorecer acuerdos constructivos entre ellas.
En un sistema de partido dominante esto resultaba innecesario
porque los instrumentos de persuasion eran otros. Ese sistema se
compaginaba con la presencia de una voluntad individual tam-
bién dominante. Institucionalmente el presidencialismo persona-
lista y el partido dominante se complementaban; la supervivencia
de una parte de esa dualidad representa un fen6meno incompati-
ble con la democracia.

De la misma forma que el sistema de partido dominante y el
sistema competitivo de partidos obedecen a dos 16gicas excluyen-
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tes en la lucha por el poder, la convivencia de un 6rgano presi-
dencial individual ante un Congreso plural produce un cortocir-
cuito en el ¢jercicio del poder.

La soluciéon constitucional consiste en adoptar el gobierno
de gabinete, mediante el cual, preservandose la naturaleza pre-
sidencial del sistema, se superaria la estructura individual de la
Presidencia. La democratizacion del poder presidencial es una
medida complementaria de la democratizaciéon de los sistemas
electoral y representativo, que ya esta dando frutos. No reformar
el sistema presidencial es dejar la reforma democratica trunca v,
peor todavia, exponerla a una regresion autoritaria.

El gobierno de gabinete, cuya compatibilidad con el sistema
presidencial estd demostrada, permitiria alcanzar diversos objeti-
vos en el corto y en el mediano plazo. En lo inmediato, obligaria
a los partidos y a sus candidatos a temperar sus posiciones. Es
previsible que se mantenga la presencia de un gobierno dividi-
do, esto es, que la mayoria en el congreso no necesariamente en
todos los casos coincida con la pluralidad de votos que elija al
presidente. Esto es asi por varias razones, entre ellas por la es-
tructura tendencialmente tripartita del sistema de partidos. En
tanto que los contendientes adviertan que, con independencia
de quién obtenga la mayoria para alcanzar la Presidencia, para
estar en condiciones efectivas de gobernar requeriran del apoyo
de otras fuerzas politicas, moderaran la intensidad de la pugna
electoral, que de suyo sera aspera.

Para que un sistema asi funcione se requieren la adecuaciéon
normativa y la preparacién politica y cultural de los dirigentes
y de la sociedad. Es previsible que en su fase de implantacién
puedan darse expresiones de inquietaciéon; un cambio de ese ca-
lado supone modificar las relaciones entre los agentes politicos
¢ implica la adopcién de nuevos patrones de conducta entre los
organos del poder y entre los titulares de esos 6rganos. El poder
del presidente seguird siendo importante, pero debera habituarse
a que los integrantes del gabinete actien como ministros, con
personalidad, iniciativa y responsabilidad propias.
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La cuestion fundamental de nuestro sistema constitucional
concierne a la gobernabilidad democratica del pais. Las posicio-
nes que abogan por el ejercicio duro del poder, por la vigencia in-
mutable del poder presidencial, cuentan con gran fuerza todavia.
No se debe incurrir en la ingenuidad de que el autoritarismo ya
esta superado. El autoritarismo contintia constitucionalmente en
vigor, aunque no se le practique de manera ocasional.

La posibilidad de un resurgimiento autoritario es innegable,
porque en el orden preceptivo no existen garantias de que las li-
bertades democraticas estan a salvo de acciones autoritarias. So-
bre este aspecto deben registrarse dos actitudes coincidentes: las
de quienes publicamente abogan por el ejercicio duro del poder
politico, y las de quienes prefieren no comprometerse asumiendo
una posicion en esta materia.

Todo apunta en el sentido de un fuerte incremento de la ten-
s16n politica, y no es aventurado suponer que, de no adoptarse
oportunamente algunos incentivos para las conductas cooperati-
vas entre los agentes politicos, la propension agonista se acentua-
ra hasta alcanzar niveles que podran poner en riesgo la estabili-
dad institucional del pais.

La instrumentacion de la reforma presenta un alto nivel de
complejidad. En los momentos de cambio se registran dos gran-
des tendencias contrapuestas, encarnadas por evolucionistas e
involucionistas. Pero los primeros tampoco forman un conjunto
homogéneo, porque hay un abanico de posiciones que van desde
un gradualismo muy tenue hasta un radicalismo extremo. Sobre
este punto lo razonable es avanzar segan las circunstancias per-
mitan, pero ;quién puede medir objetivamente esas posibilida-
des?

En cuanto a la negociaciéon politica se produce una situa-
cién analoga al dilema del prisionero que se plantea en la teoria
de juegos. En el caso de las reformas politico-constitucionales el
dilema del negociador consiste en pedir mucho y no conseguir
nada, o pedir poco y conseguirlo todo. En el primer caso suele
decirse “se debid pedir menos”, y en el segundo “se debié pedir
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mas”. Esta insatisfaccion hace que cuando se les alcanza, las re-
formas parezcan precarias y sean vistas con poco entusiasmo.

Como quiera que sea, lo importante es poner en marcha los
cambios en cuanto a la estructura, al funcionamiento y a las re-
laciones entre si y con la ciudadania de los 6rganos del poder, ¢
iniciar asi un proceso autopoiético que propicie la actualizacion
del orden constitucional mexicano.
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ADENDA A LA TERCERA EDICION

Con motivo del nonagésimo aniversario de la Constitucién de
Querétaro, en abril de 2007 fue publicada la Ley para la Reforma
del Estado. Esta norma representd el compromiso de las fuerzas
politicas nacionales para modificar la estructura del poder y asi
adoptar una nueva relacién entre gobernados y gobernantes. El
articulo 12 aludia de manera expresa a los cinco grandes temas
que serian sometidos a analisis, consulta publica y negociacion en-
tre las fuerzas politicas, para llegar a acuerdos: régimen de Estado
y de gobierno; democracia y sistema electoral; federalismo; Poder
Judicial, y garantias sociales.

A partir de esa Ley se preveia un amplio debate sobre la or-
ganizacién y el funcionamiento de los 6rganos del poder. Estos
asuntos no se habian discutido de manera integral y sistematica
en el Congreso, con todos sus profundos alcances, desde 1917.
Sin proponer la elaboracién de una nueva Constitucion, que ha-
bria sido un error por sus efectos divisivos, el ejercicio reforma-
dor que se convocaba se parecia mucho a ese resultado que se
comenzo a conocer como “nueva constitucionalidad”, pues abria
un espacio politico para cambios profundos conducidos de ma-
nera responsable.

El transitorio séptimo de la ley fijaba la terminacién de su
propia vigencia, un ano después contado a partir de su publica-
ci6n. Fue éste el tnico precepto al que se dio cabal cumplimien-
to, dejando inconclusa una tarea que ya se venia difiriendo desde
largo tiempo atras. La procrastinacion de las expectativas socia-
les y de los deberes oficiales se impuso una vez mas, truncando lo
que en su inicio parecia destinado a mejores resultados. Después
de esa experiencia se han introducido algunos cambios relevantes
para el ejercicio del gobierno, como las preguntas parlamentarias
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y las interpelaciones, el gobierno de coalicién y la reeleccion de
los legisladores, y otros mas relativos a los 6rganos electorales,
pero sigue pendiente una discusion sistematica sobre el régimen
de gobierno.

La elecciéon de 2006 habia cimbrado los cimientos politicos
nacionales y puso a la sociedad mexicana en circunstancias de
ofrecer una muestra de madurez civica. En el proceso se encres-
paron los animos, pero sin violencia; se puso a prueba la aptitud
para la democracia, con buenos resultados. La clase politica su-
peroé la fase de encono y acepto el reto. Asi lo mostraron legisla-
dores y partidos politicos al dar forma a la Ley para la Reforma
del Estado, que convertia al Gongreso, y no al presidente, en el
eje de los cambios institucionales.

Ese fue un giro copernicano en la tradicion politica mexi-
cana, pues apuntaba hacia la superacién de un patrén cultural
paternalista. Por primera en la historia constitucional la reforma
de las instituciones no obedeceria a un impulso presidencial o
caudillista, ni seria la consecuencia de un ajuste revolucionario.
A este hecho podia sumarse que, con excepcion de los actos cons-
tituyentes, en el pais nunca se habia convocado a un cambio de
la magnitud prevista.

En cuanto a grandes reformas constitucionales previas, nues-
tras experiencias siempre estuvieron centradas en temas especifi-
cos: electoral, municipal, federal, laboral, agrario, indigena, por
ejemplo. La mayor amplitud se registr6 en 1977, cuando al em-
palmar la reestructuraciéon del Congreso con un nuevo sistema
electoral se hablé de una reforma politica. Otro importante ciclo
de reformas fue llevado a cabo entre 1982-83, pero el tema poli-
tico no fue el dominante. En 2007 el objetivo fue mas amplio: se
trataba de la reforma del Estado. Esta expresion parecia polémi-
ca pero permitia englobar un proceso de cambio que incluia la
organizacion y el funcionamiento de los 6rganos del poder, y sus
relaciones con la sociedad.

Fue grande el desencanto que siguid a la aplicaciéon de la
norma derogatoria. Tanto, que incluso la expresion “reforma del
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Estado” cayd en desuso. Quienes no comprendian su significa-
do la tildaban por considerar que se trataba de una quimera.
Las criticas tuvieron consecuencias en tanto que el concepto fue
abandonado, sin advertir su origen clasico. El primer autor que
lo empleé fue Nicolas Maquiavelo, para quien la riforma dello Sta-
lo, de la que encontraba ejemplos en la repuablica florentina, es-
taba asociada a favorecer al pueblo y mantener la estabilidad en
el gobierno.!

Aun cuando el concepto de reforma del Estado haya des-
aparecido de México, al menos por un tiempo, a causa del re-
vés sufrido en 2007-8, los elementos que lo caracterizan siguen
presentes como parte de la agenda constitucional y politica pen-
diente. El déficit de gobernabilidad se ha acentuado en México,
confirmando las predicciones formuladas desde la tltima década
del siglo anterior en el sentido de que la ausencia de reformas
acarrearia una progresiva disfuncionalidad de los 6rganos politi-
cos del Estado.

En contraste, es demostrable que la gobernabilidad ha sido
posible en los sistemas presidenciales donde los estandares de la
democracia constitucional se orientan hacia la incorporacion de
instrumentos de control parlamentario, sin que con este motivo
se afecte la naturaleza del sistema. Por el contrario, se refuerza la
capacidad de accién gubernamental, se racionaliza el ejercicio de
la presidencia y se contribuye a la consolidacion de la democracia.

Para determinar si estamos ante un sistema presidencial ple-
no o ante uno que soélo lo es en parte, se hace necesario cotejar
al menos cinco indicadores constitucionales con el titular del go-
bierno: la forma de su eleccion, los procedimientos para ejercer
sus funciones, la duracién de su encargo, las responsabilidades a
que esta sujeto y la relacién con el jefe del Estado.

Habiendo analizado esos factores, exclui de este estudio a
todos los Estados constitucionales donde existen sistemas cuyos
perfiles corresponden a estructuras intermedias que los califican

I Istorie fiorentine, libro 11, capitulo 39.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Cb6Fmv
132 DIEGO VALADES

como cuasi o semipresidenciales, o cuasi o semiparlamentarios.
Por tal razon no aludi aqui a los sistemas de control aplicados en
Finlandia, Francia o Portugal, por ejemplo.

Para los efectos de este estudio, entiendo como sistema pre-
sidencial aquél donde una misma persona cjerce la jefatura del
Estado y del gobierno durante un periodo fijo. Los mecanismos
parlamentarios que se han venido incorporando a este sistema,
sin alterar su naturaleza, son las preguntas, las interpelaciones,
la participacion de los ministros en los debates congresuales, la
cuestién de confianza, la mocién de censura y la disolucién de
los congresos. Algunos de estos aspectos han sido examinados a
lo largo de la obra.

En esta breve recapitulacion aludiré a datos complementa-
rios que corroboran la tesis del estudio, en cuanto a la compati-
bilidad de algunas instituciones parlamentarias con los sistemas
presidenciales. Asi lo muestran diferentes ejemplos constitucio-
nales de paises africanos, asiaticos y europeos donde rigen siste-
mas presidenciales, ademas de los paises iberoamericanos orga-
nizados conforme al constitucionalismo contemporaneo.?

Por diversas circunstancias historicas, que no toca comentar
ahora, el sistema presidencial se afirm6 en América Latina a lo
largo del siglo XIX. Desde su origen, los sistemas constituciona-
les adoptaron una posicién rigida en cuanto a la separaciéon de
poderes. Uno de los efectos indeseados de esa decision fue la in-
tangibilidad de los titulares del poder ejecutivo.

El principio de separaciéon de poderes dificulté en muchos
sistemas las acciones de control politico por parte de los congre-
sos.? El argumento ilustrado que habia servido para configurar la
autonomia del parlamento ante el monarca, también resulto fun-
cional para que los presidentes frenaran las acciones de control
por parte de los congresos. Se aducia que cualquier intromision

2 Estos temas los abordo con detalle en La parlamentarizacion de los sistemas

presidenciales, México, UNAM, 2007.

3 Véase, por ejemplo, la critica de Bruce Ackerman, en La nueva divisién de

poderes, México, Fondo de Cultura Econémica, 2007, p. 49.
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de los 6rganos de representacion politica en la vida del gobierno
vulneraba el principio de separacion de poderes. Ese instrumen-
to para defender la libertad de los representantes ante el poder
absolutista se trasformé en un sucedaneo de la democracia.

Hoy, las experiencias propias y ajenas muestran que para ra-
cionalizar el ejercicio del poder se hace necesario que los 6rga-
nos politicos del Estado desempenen sus atribuciones de manera
responsable y controlada; que sus relaciones obedezcan a un mo-
delo de equilibrios que facilite su desempeno en beneficio de los
gobernados, y que la desconcentracion de sus funciones se lleve a
cabo sin merma de su eficacia.

En numerosos textos se ha abandonado incluso la expresion
“separacion” o “division” de poderes. Es el caso de la Constitu-
cion de Chile, que al referirse al gobierno y al congreso elude
calificarlos como “poder” y reserva esta voz sélo para el caso
del “poder judicial”, y de las Constituciones de Colombia, Ecua-
dor, El Salvador, Guatemala y Panama, en nuestro hemisferio; en
Europa, de Espana, Finlandia, Francia y Portugal. En Sudafrica
ocurre otro tanto. En Espafia, como en el caso chileno, también
se aplica la locucion poder sélo para el judicial.

En una etapa reciente del desarrollo institucional latinoa-
mericano se han ido modificando las relaciones entre los 6rga-
nos del poder politico, confiriendo a los congresos un nimero
creciente de facultades de control con relaciéon a los gobiernos.
Este proceso se consolid6 desde la conclusion de la Guerra Fria.
Antes, durante el periodo que medi6 entre el fin de la Segunda
Guerra Mundial y la caida del muro de Berlin, América Latina
fue escenario recurrente de dictaduras, en su mayoria castrenses,
que aprovechaban las tensiones bipolares de la época. Incluso en
los paises que no sufrieron la presencia de una dictadura militar,
como México, se optd por mantener una serie de limitaciones a
la democracia electoral que repercuticron en el debilitamiento
del sistema representativo.

Merced a una serie de cambios politicos y culturales, en la
actualidad la mayor parte de los estados que han optado por sis-
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temas presidenciales cuentan con multiples elementos de con-
trol parlamentario. Asi ocurre en la mayor parte de los sistemas
euroasiaticos y en diversos paises de derecho islamico, si bien
perviven casos como el de Indonesia, con un presidencialismo
tradicional de cufio autoritario.

Al adoptar un nuevo entendimiento de separacion de funcio-
nes y de competencias y asociarlo con la responsabilidad politica,
se retoma y actualiza la idea de los equilibrios, preludiada en el
mundo clasico por Polibio y culminada en la era moderna por
Montesquieu.

Veamos ahora un panorama de las instituciones contempo-
raneas de control.

Voto de confianza

La Constitucion estadounidense faculta al Congreso para
ratificar numerosos nombramientos. Con ese precedente, en los
sistemas presidenciales latinoamericanos se generalizé la ratifi-
cacion congresual de algunas designaciones hechas por el Eje-
cutivo. Sin embargo, debe distinguirse entre la ratificacion de los
titulares de ciertos cargos, y el voto de confianza para los inte-
grantes del gabinete.

La ratificacion es una decision del Congreso para confirmar
a una persona en el ejercicio de una funcién administrativa, téc-
nica, judicial, diplomatica o de mando militar. En este caso el
Congreso se basa en el cumplimiento de los requisitos profesio-
nales y éticos exigibles para desempefiar un cargo especifico. La
confianza, en cambio, s6lo se expresa en cuanto al desempefio
de funciones politicas; implica una responsabilidad para quien
la recibe y en ocasiones involucra el apoyo congresual para un
programa o para un conjunto de medidas gubernamentales. A
diferencia de la ratificacién, que consiste en un acto unico e irre-
vocable, la confianza puede ser sucesiva y es revocable.

La declaracion de confianza corresponde a una peticion di-
rigida por el gobierno al congreso, mientras que la mociéon de
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censura surge del seno parlamentario. En algunos sistemas la soli-
citud de confianza es obligada, como cuando el presidente expo-
ne ante el 6rgano de representacion su plan de trabajo, de cuya
aprobacién depende la integracion del gabinete.

La expresion de confianza hace ver a la sociedad que entre
los 6rganos del poder politico existen compromisos compartidos
que facilitan la cooperacion y, por ende, la adopcion de politicas
de Estado. Esto tiene una dimension adicional cuando el Estado
hace frente a desafios, internos y externos, que obligan a tomar
decisiones cuya magnitud reclama el concurso de todas las co-
rrientes y tendencias. En estas oportunidades un voto de confian-
za es una manifestacion de la unidad del Estado.

El voto de confianza esta previsto, por ejemplo, en las Cons-
tituciones de Pert y de Uruguay, en América Latina; de Bielorru-
sia, Georgia, Rusia, Turquia y Ucrania, en Europa, y de Arme-
nia, Azerbaiyan, Iran, Kazajstan y Pakistan en Asia.

Preguntas, interpelacion_ y mocion de censura

Las preguntas parlamentarias constituyen el medio de con-
trol mas frecuentado. A través de ellas se solicita informacion
al gobierno. Su inocuidad es aparente, porque la veracidad y
la oportunidad de las respuestas son un factor que facilita las
conductas cooperativas entre los 6rganos del poder. Una contes-
tacion bien articulada permite al agente gubernamental influir
en la disposicion animica de sus interlocutores y trascender a la
opini6on publica. El contenido de la pregunta también califica a
quien la formula y deja ver su nivel general de informacién y de
agudeza. En otras palabras, en los congresos donde existen pe-
riodos de preguntas se tiende a generar ambientes propicios para
la colaboracién entre los 6rganos del poder.

La interpelacion, a su vez, es la forma de controvertir acerca
de una politica o de una decisiéon gubernamental. A partir de las
precisiones formuladas por los ministros, se abre un debate del
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que en algunos sistemas y en casos extremos puede desprenderse
una mocioéon de censura.

En los diversos sistemas constitucionales la mocién de censu-
ra tiene una doble dimensién: puede traducirse en la reprobacién
de un ministro o del gabinete completo. En los sistemas parla-
mentarios, la censura ocasiona la caida del gobierno, en tanto
que en los sistemas presidenciales genera una amplia gama de
tramites y de efectos que no siempre implican la remocion de los
ministros censurados.

La mocién de censura representa la forma mas categorica
de responsabilidad politica y es la institucién de origen parla-
mentario de mayor implantaciéon en los sistemas presidenciales
contemporaneos. En América Latina doce Constituciones la han
adoptado, con diversas variantes. Por otra parte, la interpelacién
sin posibilidades de censura se encuentra acogida en otras tres
Constituciones. En México no existen formas de responsabilidad
politica exigibles al gabinete. En cuanto a los paises europeos y
asiaticos, la mocion se aplica, por ejemplo, en Armenia, Georgia,
Iran, Kazajstan, Rusia, Siria, Turquia, Turkmenistan y Ucrania.

Presencia de los ministros en el Congreso

Existen cuatro casos en los que se produce la presencia de
los ministros en el Congreso: cuando son requeridos por el 6r-
gano legislativo; cuando deben comparecer de manera periodi-
ca; cuando presencian los debates, y cuando ejercen la facultad
de participar en ellos. De estas cuatro modalidades, la mas ex-
tendida es la primera; esta prevista en todas las Constituciones
democraticas actuales, con raras excepciones. La asistencia con
regularidad es obligatoria en Argentina y en Pert; el desarrollo
mas importante se registra en los casos donde se permite a los mi-
nistros intervenir con libertad en los debates. Asi sucede en diez
paises latinoamericanos, ademas de Filipinas, Iran y Uzbekistan,
entre otros.
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La intervencion de los ministros en la tribuna parlamentaria
auspicia que el intercambio de puntos de vista sea mas intenso, y
contribuye a la centralidad politica de los congresos. Su partici-
pacion en los debates los adiestra y familiariza con la argumenta-
cién publica, lo que resulta muy valioso en los sistemas abiertos.
Se mitiga, asi, la inercia del comportamiento burocratico y del
ejercicio criptico del poder que ha sido una constante en los siste-
mas presidenciales no democraticos. A su vez, los representantes
nacionales disponen de mejor informacién y conocen de primera
fuente los criterios que orientan las decisiones gubernamentales.
Esta es una experiencia incipiente, pero prometedora, para reno-
var los sistemas presidenciales contemporaneos.

En los sistemas que no han dado ese paso la relacion entre la
sociedad y sus gobernantes esta sujeta al espacio que los medios
de comunicacioén les quieran facilitar, confiriéndoles una influen-
cla que no se ve compensada por la que también conviene asig-
nar a los congresos.

La intervenciéon de los ministros en los debates se ha gene-
ralizado como practica parlamentaria en los sistemas presiden-
ciales, incluso sin que exista previsiéon constitucional. En el caso
mexicano, desde 1934 el Reglamento del Congreso (articulo 53)
faculta a los secretarios para intervenir en los debates cuando
ellos decidan; pero ninguno ha hecho uso de esa atribucién en
los tltimos sesenta afios.

Disolucion del Congreso

En Pert, Uruguay y Venezuela el congreso puede ser disuel-
to. Otro tanto sucede en Armenia, Bielorrusia, Georgia, Kazaj-
stan, Rusia, Siria, Turquia, Turkmenistan y Ucrania. Esta medi-
da extrema se explica en los sistemas parlamentarios pero resulta
exorbitante en los presidenciales, pues en un sistema parlamenta-
rio la mocién de censura implica la remocién de quien encabeza
el gobierno, pero tal cosa nunca sucede en los sistemas presiden-
ciales.
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En los sistemas parlamentarios la disolucién tiene por objeto
llevar un diferendo politico ante el electorado para que los ciu-
dadanos decidan, en altima instancia, acerca de la permanencia
del titular del gobierno. Esto no ocurre en los sistemas presiden-
ciales aun cuando las Constituciones prevean la existencia de un
gabinete que pueda ser removido por el congreso. En los sistemas
presidenciales la disolucion del congreso fortalece la intangibili-
dad del presidente y desvirtia las ventajas de incorporar otras
medidas de control, como las interpelaciones, la cuestion de con-
fianza y la mocién de censura incluso con efectos limitados.

La existencia de algunos mecanismos de control proceden-
tes del sistema parlamentario debe contemplarse como un medio
para compensar las asimetrias existentes entre los congresos y los
gobiernos de matriz presidencial, no para acentuar las debilida-
des de los congresos o las asimetrias en la relacion entre congreso
y gobierno.

En la Federacion Rusa la Constitucion permite al presidente
la disoluciéon de la Duma cuando ésta censura al gobierno por
una segunda ocasion en el lapso de tres meses. En tal caso la sola
posibilidad de disolucion ha afectado las relaciones entre los or-
ganos del poder, produciendo en la practica un sistema presiden-
cial hipertréfico. Experiencias similares se registran en los casos
sirio, turco y ucraniano.

En cuanto a América Latina, en Uruguay existe una larga
tradicion de imponer limites al poder presidencial, de suerte
que la perspectiva de disolver el congreso no significa un ries-
go mayor; en Pert, en cambio, el sistema de doble vuelta para
la eleccion presidencial a veces ocasiona una fragmentacion del
Congreso que dificulta el ¢jercicio de las facultades de control
parlamentario, maxime ante el riesgo de que el presidente lo di-
suelva movido por la expectativa de que una nueva eleccion favo-
rezca a su partido. En Venezuela, a su vez, la acentuada natura-
leza plebiscitaria del sistema actda como un factor intimidatorio
que limita la capacidad controladora del Congreso.
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Gobierno de coalicion

En México el gobierno de coalicién fue introducido median-
te una reforma en 2014, como una opcién presidencial a partir
de 2018. En la segunda parte de este volumen se hace referencia
a sus caracteristicas y se presentan las experiencias latinoame-
ricanas que corroboran la funcionalidad de esa modalidad de
gobierno.

Deben tenerse presentes dos cuestiones relevantes: una cosa
es el 6rgano y otra la funcion de gobierno. La reforma de 2014
atafle a esta ultima, pero no configura ningtin érgano en particu-
lar. Es necesario advertir esta carencia y superarla, sea en la pro-
pia Constituciéon o en una ley reglamentaria. Daniel Barcelo y
yo, con el apoyo de otros colegas del Instituto de Investigacio-
nes Juridicas, formulamos un proyecto de Ley Reglamentaria del
Gobierno de Coaliciéon con el proposito de construir el 6rgano
de gobierno, que de manera general se conoce como gabinete.*

El gobierno de coaliciéon puede ser un paso preliminar para
un gobierno de gabinete, en tanto que implica la creaciéon de un
6rgano que imprime una nueva dimensién al llamado poder eje-
cutivo, cuya estructura unipersonal es incompatible con la dina-
mica de una coalicion. Ademas, también consideramos que un
gobierno de coalicién requiere mecanismos que permitan a sus
integrantes dar seguimiento de las acciones gubernamentales,
para cerciorarse de que el programa de gobierno convenido, y
luego aprobado por el Senado, se cumple en los términos del
acuerdo. Estos mecanismos no son otros que los propios del par-
lamentarismo: sesiones periddicas de control en las camaras del
Congreso y la posibilidad de imputar responsabilidades politi-
cas a los integrantes del gabinete cuando dejen de satisfacer las
metas del programa o cuando incurran en actos contrarios a la
estabilidad y continuidad de la coalicion.

* Barcel6, Daniel y Valadés, Diego, Proyecto de Ley Reglamentaria del Gobierno
de Coalicion, México, UNAM, 2016.
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La segunda cuestion relevante concierne a otro tipo de con-
troles, susceptibles de ser ejercidos por la minoria. En tanto que el
gobierno de coalicién se basa en la construccién de una mayoria
congresual a partir de un acuerdo programatico, se corre el ries-
go de propiciar una nueva forma de hegemonia politica. En un
sistema democratico la mayoria gobierna y la minoria controla.
El gobierno de coalicién asegura esa mayoria gobernante, pero si
la minoria carece de instrumentos para controlarla, pueden dar-
se distorsiones adversas a la democracia constitucional. En este
contexto deben desarrollarse nuevos derechos para las minorias,
en especial el de integrar comisiones especiales de investigacién
acerca de la actuaciéon de gobierno, cuando lo estimen oportuno.

Por lo anterior, la prevision del gobierno como 6rgano co-
legiado, responsable en lo individual y en lo colectivo ante el
Congreso, es una consecuencia del gobierno de coaliciéon que
de manera tendencial lo conduce a convertirse en un gobierno de
gabinete.

Conclusiones

La polémica sobre el sistema presidencial tiene multiples
aristas, pero mas que plantear el cambio del sistema a partir de
las inconsistencias y defectos que caracterizan su historia, se dis-
cute la posibilidad de renovarlo y racionalizarlo, para hacerlo
mas estable y menos discrecional. Este es el propoésito que se per-
sigue donde se han incorporado algunas instituciones de control
procedentes de los sistemas parlamentarios.

En 1879 Woodrow Wilson ya advertia la caduquez del sistema
presidencial estadounidense. El presidente Rutherford B. Hayes
enfrentaba lo que después fue identificado por la ciencia politica
como “gobierno dividido”, porque su partido carecia de mayoria
en el Congreso y se producia una situaciéon de bloqueo institu-
cional. Wilson, entonces joven profesor universitario y mas tarde
presidente de su pais, public6 el ensayo Cabinet government en el que
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apuntaba como solucién parlamentarizar el sistema de su pais.
Sus argumentos todavia no han sido escuchados, a pesar de que
una importante corriente de constitucionalistas contemporaneos
reconocen que el viejo problema ha crecido e incluso se ha dete-
riorado, como lo muestra la experiencia de Donald Trump, cuya
actuacion autoritaria exhibe la atrofia de un sistema caducado.

Las necesidades de innovacién institucional estan a la vista
en todos los sistemas presidenciales que han permanecido refrac-
tarios a la adopcion de mecanismos de oriundez parlamentaria.
Pero el disenio de estos instrumentos que racionalicen al sistema
presidencial debe realizarse con un calculo riguroso de los efec-
tos deseables, con el fin de evitar tanto los desbordamientos que
conviertan la politica parlamentaria en un espectaculo frivolo,
cuanto la rigidez que haga inaplicables los mecanismos de con-
trol politico. Es necesario tener presente que no hay soluciones
juridicas perfectas y que todo sistema de controles politicos exige
una valoracion objetiva de sus ventajas y de sus riesgos potencia-
les, para sortear los resultados contraproducentes. El empleo de
los controles politicos exige precauciones que aseguren su efecti-
vidad y su seriedad.

En algunos casos la falta de consecuencias juridicas de los
mecanismos de control hace de éstos una especie de instituciones
de opinion. Esto sucede cuando sus efectos se contraen a influir
en los puntos de vista de la sociedad. Es verdad que en una de-
mocracia representativa incluso el hecho de que se emita y ge-
neralice una posicién tiene importancia, pero el funcionamien-
to de las instituciones politicas demanda un minimo de eficacia.
Ademas, cuando los actos de control producen consecuencias
practicas, sus autores tienden a aplicarlos con mayor responsa-
bilidad, mientras que el ejercicio de los controles que sélo tienen
un alcance declarativo propicia un exhibicionismo adverso a la
sobriedad de una democracia madura.

Los efectos de los controles politicos estan relacionados con
la mayoria que prevalezca en el 6rgano de representacion. En los
sistemas parlamentarios es indispensable que el gobierno cuente
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con el apoyo de ese 6rgano, asi se trate de un gobierno en mi-
noria, mientras que ese soporte politico es conveniente pero no
imprescindible en los sistemas presidenciales, aun en los casos en
que se requiere la conflanza del congreso para la investidura del
gabinete o de quien lo encabeza.

Asi parezca una paradoja, en los sistemas parlamentarios
contemporaneos las interpelaciones y las mociones de censura
tienden a ser menos frecuentes que en los presidenciales, pues en
estos ultimos su formulacién no compromete la estabilidad del
gobierno y a veces se utilizan con cierta ligereza. Por eso los con-
troles politicos de origen parlamentario puede ser mas flexibles
en los sistemas presidenciales pues no ponen en peligro la perma-
nencia del jefe de Estado y de gobierno. En estas condiciones no
son un factor de inestabilidad politica, como si lo pueden ser en
los sistemas parlamentarios.

Los modelos de control parlamentario adoptados hasta aho-
ra por los sistemas presidenciales latinoamericanos, proceden de
una generacion de normas europeas que procurd poner remedio
a los excesos asamblearios, sobre todo a partir de las experiencias
de la tercera y de la cuarta reptblicas francesas.

En cuanto a los sistemas presidenciales de varios paises eu-
roasiaticos, las motivaciones para adoptar instrumentos proce-
dentes de los parlamentos han sido otras. En buena parte de esos
casos se ha transitado de formas autoritarias de ejercicio del po-
der a esquemas de democratizacion progresiva. Al adoptar la or-
ganizacién presidencial combinada con controles parlamentarios
se han buscado transiciones gobernables, sin exponerse a un per-
sonalismo recidivante. Por eso buena parte de los estados que
estuvieron regidos por el derecho soviético, adoptaron sistemas
presidenciales con importantes elementos de control parlamen-
tario. Otro tanto ocurre en las Constituciones de varios paises de
derecho islamico.

El examen de las experiencias presidenciales contempora-
neas permite advertir errores y aciertos en los disefios institu-
cionales. Como ya se dijo, los controles parlamentarios pueden

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Cb6Fmv

EL GOBIERNO DE GABINETE Y LOS GOBIERNOS DE COALICION 143

verse menos limitados en los sistemas presidenciales, porque ahi
facilitan la relacion entre el congreso y el gobierno sin poner en
riesgo la estabilidad gubernamental. Estos controles contribuyen
al equilibrio entre los 6rganos del poder, sin mermar la capaci-
dad de cada uno. Su funcién no consiste en disminuir el poder de
los érganos constitucionales, sino en racionalizar su desempefio
y facilitar la cooperacién institucional.

En buena parte de los sistemas presidenciales que incorpora-
ron instrumentos parlamentarios de control politico, los resulta-
dos han sido menos innocuos de lo que parece, pues los controles
contribuyen a conformar una cultura politica y juridica de mayor
exigencia en cuanto a la responsabilidad de los gobernantes. De
manera analoga, también los enunciados normativos en materia
electoral precedieron a las practicas electorales democraticas. La
evidencia empirica disponible muestra que existen opciones via-
bles que conducen a la racionalizacién de los sistemas presiden-
ciales, sin exponer a las sociedades al fracaso.

También conviene considerar que la sola traslacion de una
gama de instituciones parlamentarias no reforma los sistemas
presidenciales. En algunos casos ha sucedido lo opuesto: la sen-
sacion de frustracion ante la falta de los resultados esperados
afecta la percepcion social de la Constitucion y abate los niveles
de confianza en las instituciones publicas, en los partidos y en la
politica. Las ventajas de incorporar instrumentos de control po-
litico procedentes del sistema parlamentario se pueden ver mini-
mizadas por no hacer un analisis y un disefio que eviten posibles
interacciones institucionales negativas.

De manera adicional conviene subrayar que los controles po-
liticos de origen parlamentario suponen la presencia de un siste-
ma de partidos responsable y por ende controlado, con discipli-
na interna para que propicie conductas cooperativas y fortalezca
al sistema representativo. Para alcanzar estos objetivos hay que
contemplar los mecanismos que favorezcan la transparencia en
cuanto a la estructura, el funcionamiento y la financiaciéon de los
partidos; que inhiban alianzas circunstanciales y contradictorias
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que desconciertan a los ciudadanos, y que ayuden a sortear feno-
menos tan llamativos como el transfuguismo.

Aun cuando suele distinguirse entre sistemas parlamentarios,
presidenciales, semiparlamentarios y semipresidenciales, con in-
dependencia de su denominacién todos los sistemas construidos
a partir de la segunda posguerra, y de una manera todavia mas
clara los desarrollados o reformados después de 1989, han ten-
dido a incorporar elementos que atentan las deficiencias y po-
tencian las ventajas estructurales y funcionales de cada sistema,
sin que haya preservado una hipotética ortodoxia en el modelo
formal de cada sistema. Salvo excepciones, en la actualidad no
quedan sistemas “puros”, si se atiende a los esquemas tradiciona-
les en los que se inspiraron el parlamentario y el presidencial. En
nuestro tiempo solo hay sistemas gobernables y no gobernables,
y por lo general los primeros tienden a adoptar tantos instrumen-
tos operativos como la experiencia recomienda.

El fenémeno de la mundializacién trae aparcjado un inusita-
do intercambio de vivencias politicas y culturales que incluyen a
las instituciones publicas. La familiaridad con las diferentes for-
mas de gobierno existentes en el orbe es algo que caracteriza al
ciudadano global de nuestra época. Este ciudadano no distingue
las peculiaridades de cada sistema sino su capacidad para produ-
cir resultados satisfactorios. Los indices de gobernabilidad miden
las demandas sociales y las respuestas gubernamentales, sin di-
ferenciar entre los sistemas. Por eso lo que cuenta es que los sis-
temas dispongan de los medios para asegurar la gobernabilidad
democratica, sin mirar el nomenclador que los encasilla en una
clasificacion determinada. Los problemas de nuestro tiempo van
mas alld del nominalismo institucional; conciernen al realismo
politico y juridico que permite a las sociedades alcanzar, consoli-
dar y desarrollar sus democracias.

En 2017 se celebran 160 afios de la Constitucion de 1857 y
un siglo de la carta de Querétaro. Ambas Constituciones signi-
ficaron, al ser aprobadas, un e¢jemplo para sus contemporancos.
Una, por secularizar el poder politico; otra, por reconocer el po-
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der social. Hoy, nuestra doctrina constitucional, apreciada por su
seriedad y riqueza conceptual, se muestra unanime en cuanto a
la necesidad de reformar la Constitucion; esta vez para consoli-
dar el poder democratico.

Cuando se proceda a preparar esa reforma convendra tener
en cuenta que los objetivos de un sistema constitucional bien
construido incluyen tres binomios basicos: en cuanto a los go-
bernantes, el maximo de eficiencia y el minimo de discrecio-
nalidad; en cuanto a los gobernados, el maximo de libertad
y el minimo de inseguridad, y en cuanto a las relaciones sociales,
el maximo de justicia y equidad y el minimo de conflicto.
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Cuadro 1

GABINETE PRESIDENCIAL. DESIGNACION

Pais Designacion
Areentina Articulo 99.7: Designaciéon y remocion libres, por el
g presidente.
Bolivia Articulo 172.22: Designaciéon y remocion libres, por
el presidente.
Brasil Articulo 84: Designacién y remocion libres, por el
presidente.
Chile Articulo 32.7: Designacion y remocion libres, por el
presidente.
. Articulo 189.1: Designacién y remocion libres, por
1 . ’
Colombia el presidente.
. Articulo 139.1: Designacién y remocién libres, por
R . ’
Costa Rica el presidente.
Eeuador Articulo 147.9: Designacion y remocion libres, por

el presidente.

Fl Salvador Articulo 162: Designacion y remocion libres, por el

presidente.
Articulo 183s: Designacion y remocion libres, por el
Guatemala . & Y P
presidente.
Articulo 245.5: Designacion y remocion libres, por
Honduras . s Y > P
el presidente.
L. Articulo 89 II: Designacion y remocion libres, por
México & Y » P

el presidente.
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. Articulo 150.6: Designacién y remocion libres, por
Nicaragua .
el presidente.
, Articulo 183.1: Designacién y remocion libres, por
Panama .
el presidente.
Articulo 238.6: designacion y remocion libres, por
Paraguay .
el presidente.
Articulo 122: Designacion y remocion libre del pre-
sidente del Consejo de Ministros, por el presidente
Pera de la reptblica; los demas ministros son nombrados
y removidos a propuesta y con acuerdo del presiden-
te del Consejo.
Repuiblica Articulo 128.2.a: Designacion y remocion libres, por
Dominicana el presidente.
Articulo 174: Designacion por el presidente, con
apoyo parlamentario;
Uruguay
Articulo 175: remocion libre por parte del presiden-
te.
a. 236.3: Designacion y remocion libres, por el pre-
Venezuela . & Y P P
sidente.
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Cuadro 2

GABINETE PRESIDENCIAL. COMPOSICION DEL GOBIERNO

Fais Composicion del gobierno
Bolivia Articulo 165.1: el poder ¢jecutivo lo ejercen el presi-
vi . . .
dente, vicepresidente y los ministros.
Brasil Articulo 76: el poder ejecutivo lo ejercen el presiden-
te y los ministros.
Articulo 115: el gobierno esta formado por el presi-
Colombia dente, los ministros y los directores de los departa-
mentos administrativos.
. Articulo 130: el poder ejecutivo lo ejercen el presi-
Costa Rica P J J P
dente y los ministros.
Articulo 150: el gobierno estd integrado por el pre-
El Salvador sidente, el vicepresidente, los ministros y los vicemi-
nistros.
Articulo 182: el presidente debe actuar con los mi-
Guatemala .
nistros.
, Articulo 175: el 6rgano ejecutivo esta formado por el
Panama . o
presidente y los ministros.
Articulo 149: el presidente debe actuar con el Con-
Uruguay . . .
sejo de Ministros o con los ministros.
Articulo 225: el gobierno se ejerce por el presidente
Venezuela . . 5 ) P P ’
el vicepresidente y los ministros.

En los casos que no se detallan aqui, el poder ejecutivo y, por ende, el go-
bierno, recae en una sola persona: Argentina (articulo 87), Chile (articulo
24), Ecuador (articulo 141), Honduras (articulo 235), México (articulo
80), Nicaragua (articulo 144), Paraguay (articulo 226), Pert (articulo 110)
y Republica Dominicana (articulo 122).
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Cuadro 3

GABINETE PRESIDENCIAL. FUNCIONES

Puais Funciones

Argentina Articulo 100.6 y 13: Corresponde al gabinete apro-
bar proyectos de ley y de presupuesto; refrendar
decretos de necesidad y de urgencia y decretos que
promulgan parcialmente leyes.

Articulo 103: Los ministros deben resolver todo en
gabinete, excepto lo concerniente al régimen econ6-
mico y administrativo de su ministerio.

Bolivia Articulo 165.1I: Las determinaciones adoptadas
en Consejo de Ministros son de responsabilidad
solidaria.

Articulo 175.1 y 8: Proponer y coadyuvar en la
formacion de politicas generales de gobierno;
Coordinar con los otros Ministerios la planificacion
y ejecucion de las politicas del gobierno.

Colombia Articulo 200 y 208: Son voceros del Gobierno.
Formulan y presentan proyectos de ley a las cAmaras;

Costa Rica Articulo 147: Corresponde al Consejo de Gobierno
solicitar a la Asamblea la declaratoria de defensa
nacional, autorizaciéon para el reclutamiento militar,
organizar el ejército y negociar la paz; ejercer el de-
recho de gracia; nombrar y remover a los represen-
tantes diplomaticos y a los directores de instituciones
auténomas; los demas que le someta el presidente.

El Salvador Articulos 166 y 167: Corresponde al Consejo de
Ministros elaborar el plan general de gobierno y el
presupuesto; autorizar erogaciones extraordinarias;
convocar extraordinariamente a la Asamblea Nacio-
nal; los demas que le someta el presidente.
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Guatemala Articulo 178,183.m, 200, 269 y 277: Corresponde
al Consejo de Ministros coordinar la politica de de-
sarrollo de la Nacion; ejerce el derecho de veto; es
necesaria su opiniéon favorable para la creacion de
plazas adicionales de viceministros; designa a un
magistrado de la Corte de Constitucionalidad; pro-
pone iniciativas de reforma a la constitucion.

Articulo 195: Los demas que le someta el presidente.

Honduras Articulos 5, 245.22 y 252: Corresponde al Consejo
de Ministros resolver sobre la presentacion de inicia-
tiva de consulta popular; formular y discutir el plan
nacional de desarrollo y, los demas que fije la ley o
que le someta el presidente.

Nicaragua Articulo 92: El Consejo de Ministros puede ordenar
en casos excepcionales, la intervenciéon del ejérei-
to cuando la estabilidad de la Republica estuviere
amenazada por desordenes internos, calamidades o
desastres naturales.

Articulo 151: atender los asuntos que le presente el
presidente.

Panama Articulo 165: Corresponde al Consejo de Gabine-
te autorizar las propuestas de ley que presenten los
Ministros.

Articulos 187 y 188: Otorgar licencia de sus cargos
al presidente y vicepresidente, cuando no exceda de
noventa dias. Autorizar la ausencia del presidente en
un periodo mayor a diez y menor a treinta dias.

Articulo 200: Actuar como cuerpo consultivo de
los asuntos que le someta el presidente, y en los que
deba ser oido por mandato constitucional o de ley;
acordar nombramientos que sefiala la constitucion,
con aprobacién de la Asamblea; negociar y contra-
tar empréstitos; acordar sometimiento a arbitraje de
asuntos litigiosos del Estado; fijar aranceles; requerir
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informes de otros funcionarios de la administracion;
dictar su reglamento.

Articulo 203: Nombrar a los Magistrados de la Cor-
te Suprema de Justicia, con sujecion a la aprobacion
del 6rgano legislativo.

Articulo 271: Aprobar aumentos o nuevas erogacio-
nes en el proyecto de presupuesto que le presente la
Asamblea Nacional.

Paraguay Articulo 243: Corresponde al Consejo de Ministros
coordinar las tareas de gobierno; definir las politicas
de gobierno e impulsarlas; adoptar decisiones colec-
tivas: considerar las iniciativas de ley, actuar como
organo consultivo del presidente en los asuntos que
le someta y publicar periédicamente sus resolucio-
nes.

Pera Articulos 119, 121, 125y 126: La direccién y gestion
de los servicios publicos estan confiadas al Consejo
de Ministros. Le corresponde aprobar los proyectos
de ley, los decretos legislativos y los decretos de ur-
gencia, deliberar sobre asuntos de interés publico.
La ley puede ampliar las facultades del Consejo. Las
decisiones del Consejo se adoptan por mayoria y
constan en acta.

Uruguay Articulos 149, 160,166, 168, 174, 175, y 198: El
Consejo de Ministros tiene competencia en todos los
actos de gobierno y administraciéon que le plantee el
presidente; le corresponde dictar su reglamento; y en
uni6on del presidente, conservar el orden; ejercer el
mando de las fuerzas armadas; dar pensiones; publi-
car las leyes y expedir reglamentos necesarios para
su ejecucion; ejercer el veto; presentar iniciativas de
ley; convocar a la Asamblea; nombrar y destituir
funcionarios; conceder ascensos militares; designar
al Fiscal de Corte y a los demas Fiscales Letrados
de la Reptblica, con la venia del Senado; declarar
la ruptura de relaciones; preparar los presupuestos
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y recaudar rentas; celebrar tratados internacionales;
conceder privilegios industriales y autorizar la crea-
cion de bancos; distribuir las funciones de los mi-
nisterios; reemplazar a los directores generales cuya
destitucion haya solicitado al Senado.

Articulos 161, 164 y 165: Las decisiones del Consejo
se adoptan por mayoria; en caso de empate el presi-
dente tiene doble voto. Las resoluciones del Coonsejo
y las del presidente son revocables por el voto de la
mayoria absoluta.

Venezuela Articulo 236: El presidente ejerce en Consejo de
Ministros las siguientes facultades: dicta decretos y
reglamentos; convoca a la Asamblea; negocia em-
préstitos; decreta créditos adicionales al presupues-
to; celebra contratos; formula el plan nacional de
desarrollo; organiza la administraciéon publica y el
Consejo de Ministros; disuelve la Asamblea; convoca
referendos.

Articulo 214: Solicita la modificacién de alguna dis-
posicion o de toda la ley en el lapso de diez dias antes
de su promulgacion.

Articulos 341 y 348: Presenta iniciativas de enmien-
da a la constitucion y de convocatoria a la Asamblea
Constituyente.

La participaciéon del conjunto de ministros y de los secretarios en la
declaracion de estados de excepcion es tradicionalmente comin en la
mayor parte de los sistemas constitucionales latinoamericanos; sin em-
bargo hay paises en los que su denominaciéon cambia: en Brasil (a. 91)
corresponde al Consejo de Defensa Nacional; en Chile (aa. 40 y 95) al
Consejo de Seguridad Nacional; en Ecuador (a. 180), Paraguay (a. 288)
y Republica Dominicana (a. 55.7) al presidente. En el caso de México (a.
29) los secretarios opinan, pero no existe gabinete.
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Cuadro 4

GABINETE PRESIDENCIAL. COORDINACION

Pais Coordinacién

Argentina Articulo 100: El jefe del gabinete ejerce la admi-
nistracion general del pais; expide reglamentos;
efecta los nombramientos de los empleados de la
administracién; prepara y convoca las reuniones del
gabinete, y lo preside en ausencia del presidente de
la nacién; conduce las relaciones del gobierno con
el Congreso.

Chile Articulo 33: Posibilidad de que haya ministros coor-
dinadores.
Guatemala Articulos 191 e y 195: El vicepresidente integra y

puede presidir el Consejo de Ministros en ausencia
del presidente.

Nicaragua Articulo 151: El vicepresidente integra y puede
presidir el Consejo de Ministros.

Paraguay Articulo 239: El vicepresidente participa en las deli-
beraciones del Consejo de Ministros y coordina las
relaciones entre el poder ejecutivo y el legislativo.

Pera Articulo 123: El presidente del consejo de ministros
es portavoz del gobierno; coordina a los demas
ministros; refrenda los decretos; preside el Consejo
de Ministros en ausencia del presidente.

Venezuela Articulos 236.3, 238, 239 y 242: El presidente de-
signa al vicepresidente ejecutivo quien colabora

en la direccién del gobierno; coordina la adminis-
tracion; preside el Consejo de Ministros en ausen-
cia del presidente; conduce las relaciones con la
Asamblea Nacional, y preside el Consejo Federal de
Gobierno.
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Cuadro 5

GABINETE PRESIDENCIAL. CONCURRENCIA AL CONGRESO

Fuis Concurrencia al Congreso

Argentina Articulos 100.9 y 106: El jefe del gabinete y los
ministros pueden concurrir a las sesiones y tomar la
palabra, pero no votar.

Articulo 101: El jefe del gabinete debe concurrir al
menos una vez por mes, alternativamente, a cada
una de las camaras (diputados y senadores) para
informar de la marcha del gobierno. Puede ser in-
terpelado.

Articulo 71: Cualquiera de las camaras puede hacer
concurrir, en todo momento, a los ministros.

Bolivia Articulo 175.7: Los ministros deben presentar a la
Asamblea Legislativa Plurinacional los informes
que les soliciten.

Brasil Articulo 50: Los ministros pueden asistir a las sesio-
nes y hacer uso de la palabra.

1d: Cualquiera de las camaras o sus comisiones
puede hacer concurrir, en todo momento, a los
ministros.

Chile Articulo 37: los ministros pueden asistir a las se-
siones y tienen preferencia para hacer uso de la
palabra. No tienen derecho a voto, pero durante
la votacion pueden rectificar los conceptos que los
legisladores utilicen para fundamentar su voto.

Colombia Articulo 208: los ministros pueden asistir a las se-
siones y hacer uso de la palabra. Cualquiera de las
camaras o sus comisiones puede hacer concurrir, en
todo momento, a los ministros.
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Closta Rica

Articulo 145: Los ministros pueden asistir a las
sesiones y hacer uso de la palabra. La Asamblea
puede hacer concurrir, en todo momento, a los
ministros.

Ecuador

Articulo 154.2: Presentar ante la Asamblea Nacional
los informes que les sean requeridos y que estén
relacionados con las areas bajo su responsabilidad.

El Salvador

Articulo 132: La Asamblea puede hacer concurrir,
en todo momento, a los ministros.

Guatemala

Articulo 168: Los ministros pueden asistir a las
sesiones y hacer uso de la palabra. El Congreso, o
los bloques legislativos, pueden hacer concurrir, en
todo momento, a los ministros.

Honduras

Articulo 251: El Congreso Nacional puede llamar a
los secretarios de Estado y éstos deben contestar las
interpelaciones que les hagan.

México

Articulo 69 y 93: El Congreso puede citar a los
secretarios.

Nicaragua

Articulo 151: La Asamblea puede citar a los minis-
tros.

Panama

Articulo 161.9: La Asamblea puede citar a los mi-
nistros.

Paraguay

a. 193: El Congreso puede citar a los ministros.

Pert

Articulo 129: Asistencia individual o en pleno del
Consejo de Ministros; derecho a participar en los
debates, sin voto. Asistencia periddica del Presiden-
te del Coonsejo a sesiones de control.

Republica
Dominicana

Articulos 93.2.c y 94: El Congreso puede citar a los
ministros.
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Uruguay Articulo 119: Cada camara de la Asamblea, puede
citar a los ministros.

Articulo 180: Pueden asistir a las sesiones de la
Asamblea o de cada camara y tomar parte en los
debates, sin voto.

Venezuela Articulo 223: la Asamblea puede citar a los minis-
tros.

Articulo 245: Los ministros tienen derecho de pa-
labra en la Asamblea y pueden tomar parte en los
debates, sin voto.

Cuadro 6

GABINETE PRESIDENCIAL. CONFIANZA

Pais Confianza

Pera Articulo 130: La plantea el Presidente del Consejo
dentro de los treinta dias de asumido el cargo.

Articulo 133: La plantea el Presidente del Consejo
en cualquier momento.

Uruguay aa. 174 y 175: La plantea el presidente de la Repu-
blica en cualquier momento.
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Cuadro 7

GABINETE PRESIDENCIAL. INTERPELACION Y CENSURA

Pais Interpelacion y censura

Argentina Articulo 101: El jefe de gabinete de ministros puede
ser interpelado con tratamiento de mocioén de cen-
sura por la mayoria absoluta de cualquier camara,
y removido por mayoria absoluta del total de miem-
bros de cada camara.

Bolivia Articulo 158.1: Interpelacion individual o colectiva
de los ministros, y censura por acuerdo de dos ter-
cios de los miembros de la Asamblea e implica la
destitucién del ministro.

Colombia Articulo 135.9: la censura tiene como consecuencia
la remocion del ministro; se requiere mayoria ab-
soluta de los integrantes de la camara que la haya
propuesto.

Costa Rica Articulo 121.24: Los ministros pueden ser interpe-
lados y, por dos tercios de los votos presentes, pue-
den ser censurados.

Ecuador Articulo 131: La censura a los ministros produce su
destitucion inmediata; la decisién depende de las
dos terceras partes de la asamblea.

El Salvador Articulos 131.34 y 165: Los ministros pueden ser
interpelados; quienes no concurran ante la Asam-
blea con motivo de una interpelacién, quedan
removidos.

Articulo 131.37: La Asamblea puede recomendar al
presidente la destitucion de los ministros.

Guatemala Articulos 165.j, 166 y 199: los ministros deben pre-
sentarse al Congreso para contestar interpelaciones.
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Art 167: La censura (voto de falta de confianza)
puede ocasionar la destitucion. Se requiere una vo-
tacion de dos terceras partes de los integrantes del
Congreso. La censura puede incluir hasta a cuatro
ministros en cada caso.

Honduras Articulos 205.22 y 251: Interpelacion.

Meéxico Articulo 93: Las Camaras podran convocar a los
Secretarios de Estado para que respondan a inter-
pelaciones o preguntas.

Nicaragua aa. 138.4 y 151: Interpelacion, la no comparecen-
cia injustificada causa destitucion; Sila Asamblea
considera que el funcionario no es apto para el car-
go, se necesita la votacion del sesenta por ciento de
los diputados para su destitucion.

Panama Articulo 161.7: Censura con el voto de dos terceras
partes de la Asamblea.

Paraguay Articulo 193: Cada camara por mayoria absoluta
podra citar e interpelar a los ministros. Interpela-
cion.

Articulo 194: El Congreso puede recomendar la
destitucion de los ministros; se requiere mayoria
absoluta de dos terceras partes de ambas camaras.

Pera Articulos 131 y 132: Interpelacion y censura; se
requiere la mayoria del total de miembros del Con-
greso.

Articulo 133: El presidente puede plantear una
cuestion de confianza a nombre del Consejo de
ministros.

Articulo 134: Si el Congreso censura o niega la
confianza a dos Consejos de ministros, el presidente

puede decretar su disolucion.
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Republica Articulo 95: Interpelacion con acuerdo a la mayoria
Dominicana de los miembros presentes en el congreso; El efecto

del voto de censura es recomendar la destitucion
del ministro al Presidente. Se requiere el voto de

las dos terceras partes de los miembros presentes

de las camaras.

Uruguay Articulos 147 y 148: Censura individual, plural y
colectiva, por la mayoria absoluta del total de inte-
grantes de la Asamblea General. Posibilidad de veto
presidencial; superacion del veto por dos tercios de
los votos totales. Posibilidad de disoluciéon de las
camaras.

Venezuela Articulo 222: Interpelacion.

Articulo 240" Censura del vicepresidente, por las
dos terceras partes de la Asamblea. Posibilidad de
disoluciéon de la Asamblea.

Articulo 246: Censura de los ministros, por tres
quintas partes de la Asamblea.

*  Sin embargo, el articulo 187 en su fraccién 10, establece el mismo por-

centaje de votacion (tres quintas partes de la Asamblea) tanto para el vicepresi-
dente como para los ministros en el voto de censura, que implica la destitucién
del cargo.
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Cuadro 8

MINISTERIO PUBLICO

Pais Manisterio Piblico
Argentina Articulo 120: Auténomo
Bolivia Articulo 225 y ss: Auténomo
Brasil Articulo 127 y ss: Autbnomo
Chile Articulo 83: Autbnomo
Colombia Articulo 249 y ss: Auténomo

Articulo lo. (LOPGR): Independencia administra-

tiva

Closta Rica , . . .
Articulo 10 (LOPGR): Lo designa el Consejo de
Gobierno, pero es ratificado por la Asamblea Legis-
lativa.

Ecuador Articulo 194 y ss: Autbnomo

El Salvador Articulo 191: Auténomo

Guatemala Articulo 251: Auténomo

Honduras Articulo 228: Autébnomo

México Articulo 102.A: Autébnomo

Articulo 138.9.b y 150. 14: El presidente propone
Nicaragua una terna a la Asamblea, quien elige con el sesenta
por ciento del total de los miembros.

Articulos 161.4, 200.2 y 224: El Consejo de Gabi-

Panamd nete designa, con la ratificacién de la Asamblea.
Paraguay Articulo 266: Autébnomo
Pert Articulo 158: Autbnomo
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Articulo 170.- Autonomia funcional, administrativa
Reptblica Do- | y presupuestaria.
minicana
Articulo 171. El presidente designa.
Articulo 168.13: El presidente designa, a propuesta
del Consejo de Ministros, con la venia de las tres
Uruguay quintas partes de la Camara de Senadores.
Independencia técnica por ley (art. 2, LOMPyF)
Venezuela Articulos 273 y 284: Auténomo
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Cuadro 9
CONSTITUCIONES
Fuis Orginal Reformada
Argentina - (1853) 1994
Bolivia 2009 -
Brasil 1988 —
Chile 1980 —
Colombia 1991 -
Costa Rica 1949 -
Ecuador - (2008) 2015
El Salvador -—-- (1983) 2000
Guatemala - (1985) 1994
Honduras - (1982) 2001
México 1917 -
Nicaragua - (1987) 2000
Panama - (1972) 1994
Paraguay 1992 -
Perta 1993 —
Republica Dominicana 2015 -
Uruguay 1967 -—--
Venezuela 1999 —

Sélo se han tenido en cuenta las reformas constitucionales concernientes
al gabinete. Por lo general (son los casos de Argentina, Ecuador, El Sal-
vador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama) han formado parte
de lo que se considera “reformas constitucionales profundas”. En la co-
lumna de reformas se pone entre paréntesis la fecha de la Constitucién
original.
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Cuadro 10

OTROS SISTEMAS PRESIDENCIALES CON GOBIERNO DE GABINETE"

Puais Constitucion Articulo (s)
Aftica del Sur 1996 83, 91
Argelia 1996 78,79y ss.
Angola 1992 56, 66, 68, 69, 75, 105 y ss.
Armenia 1995 85y ss.
Azerbaiyan 1995 114y ss.
Bielorrusia 1994 100, 106 y 107
Bosnia™ 1995 V-4
Burundi 1996 68, 69, 70, 89 y ss.
Camertn 1972 10, 11,12
Chad 1960 91,93y ss.
Congo (Brazzaville) 1992 75,76
Congo (Kinshasa) 2003 90
Costa de Marfil 1960 12
Corea 1948 86, 87, 88

En esta obra sélo se analizan las caracteristicas de los gabinetes en el
constitucionalismo latinoamericano, por considerar que son los que, por ra-
zones culturales, resaltan mas afines con el sistema constitucional mexicano.
No obstante, he considerado util introducir la informacién que aparece en este
cuadro para que se aprecie la proliferacién del gobierno de gabinete en todos
los continentes. Muchos de los casos incluidos en este cuadro corresponden a
sistemas autoritarios, como ocurre con Bielorrusia; lo llamativo es que incluso
en esos sistemas se ha entendido que el sistema presidencial tradicional resulta
insostenible.
™ La Presidencia es tripartita, integrada por un bosnio, un croata y un ser-
bio. La propuesta del jefe del gabinete la hacen conjuntamente. Hay otro caso
de Presidencia colegiada, en Yemen (Constitucién de 1991, articulo 82), pero
sin presencia de un gabinete con su respectivo jefe.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx

http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en:
https://goo.gl/Cb6Fmv

EL GOBIERNO DE GABINETE Y LOS GOBIERNOS DE COALICION 165

Djibut 1992 41, 42
Egipto 1980 128, 133, 134
Eritrea 1996 39, 46, 47
Fiji 1887 96, 98, 99
Gabdn 1994 8, 15,28
Georgia 1995 69, 73, 78, 79
Ghana 1992 76y ss.
Guyana 1980 101
Haid 1987 183, 154 vy ss.
Iran 1979 133, 134
Kazajstan 1995 44-3
Kenia 1963, reformada | II-15, II-16 y ss.

en varias ocasio-

nes, la Gltima en

2001

Kiribati™ 1979 40, 41
Liberia 1980 54
Mauritania 1991 25,42, 43
Mozambique 1990 117,121, 149 y ss.
Pakistan 1973 90, 91, 92, 93
Rusia 1993 110y ss.
Senegal 1963 36, 38, 43, 44

sk

Las antiguas Islas Gilbert fueron un protectorado britanico; sus autori-

dades consideran que su sistema corresponde a una democracia parlamentaria,
pero la estructura de la Constitucién indica que se trata de un sistema presiden-
cial. El articulo 30 es muy preciso: el presidente de Kiribati es jefe de Estado y
de gobierno, elegido popularmente (articulo 32), aunque puede ser objeto de
un voto de censura (articulo 33). Este es un caso peculiar porque sujeta al voto
de censura a un jefe de Estado.
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Serbia y Monte- - 26,35y ss.
negro
Seychelles 1993 50, 67,68,71, 75
Sierra Leona 2002 40, 53, 58, 60
Singapur 1963 17,23,25yss.
Siria 1973 115 yss.
Somalia 2000 81, 94
Taiwén 1994 54,75
Tayikistan 1994 64, 73
Tuanez 1959, reformada | 37, 50, 58 y ss.
en 1988
Turquia 1982, reformada | 8, 109y ss.
en 2001
Turkmenistan 1992 34,75 yss.
Uganda 1995 98, 111y ss.
Ucrania 1996 113y ss.
Uzbekistan 1992 89, 98
Zambia 1991 33,46, 49 y ss.
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Cuadro 11

FUNCIONARIO ENCARGADO DE COORDINAR EL GABINETE"

Fais Funcionario encargado

Africa del Sur vicepresidente

Argelia primer ministro
Angola primer ministro
Armenia primer ministro
Azerbaiyan primer ministro
Bielorrusia primer ministro
Burund: vicepresidente

Camerun primer ministro
Chad primer ministro

Congo (Brazzaville)

primer ministro

Congo (Kinshasa)

primer ministro

Costa de Marfil primer ministro

Corea primer ministro

Djibut primer ministro

Egipto presidente del consejo de ministros
T primer ministro

Gabodn primer ministro

Georgia primer ministro

Ghana vicepresidente

Guyana primer ministro

Sélo en ocho de los 48 casos el presidente actia directamente como coor-
dinador de su propio gabinete: Bosnia, Eritrea, Liberia, Serbia y Montenegro,

Seychelles, Somalia, Turkmenistan y Uzbekistan.

Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.
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Haiti primer ministro
Iran primer ministro
Kazajstan primer ministro
Kenia vicepresidente
Kiribati primer ministro
Mauritania primer ministro
Mozambique primer ministro
Pakistan primer ministro
Rusia primer ministro
Senegal primer ministro

Sierra Leona

vicepresidente

Singapur primer ministro
Siria presidente del consejo de ministros
Taiwan presidente ejecutivo del gabinete
Tayikistan primer ministro
Thnez primer ministro
Turquia primer ministro
Uganda vicepresidente y secretario del gabinete
Ucrania primer ministro
Zambia vicepresidente
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SEGUNDA PARTE

LOS GOBIERNOS DE COALICION
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1. GOBIERNO Y COALICION

El primer desafio que se plantea con motivo de la integracion de
un gobierno es como funcionar de manera eficaz. Esto es explica-
ble porque concierne a la necesidad primaria de todo gobierno:
gobernar.

Dos modalidades basicas de gobierno consisten en un ejerci-
cio del poder concentrado o distribuido. En el primer caso se esta
ante una forma arcaica de concebir y de practicar el poder, pero
que sigue vigente incluso en sistemas de apariencia democratica.
Alli, hablar de coalicién seria un contrasentido. Por el contrario,
si se contempla un sistema desconcentrado, la primera conclu-
sion apuntaria en el sentido de un desempefio compartido y por
ende la coalicion resultaria una consecuencia directa.

En América Latina, empero, las experiencias registradas al
menos a lo largo de la centuria precedente muestran que ese es-
quema no ha sido aplicado de manera uniforme. Hay numerosos
ejemplos de hegemonias personales, de grupo o de partido que
han practicado acciones de cooptaciéon para mitigar el rigor del
poder concentrado, mientras que el pluralismo electoral ha aus-
piciado que los partidos triunfantes, después de procesos compe-
titivos abiertos lleguen al poder y lo abarquen al completo.

Esas vicisitudes del sistema presidencial hacen necesario iden-
tificar elementos adicionales a los que resultan de una determi-
nada forma de organizar y ejercer las funciones de gobierno. En
otras palabras, mas alla del enfoque primario del gobierno eficaz
esta el concepto de gobernabilidad, que en un Estado constitu-
cional implica exigencias mas complejas que la simple mecanica
basada en las decisiones de una persona, de un grupo o de un
partido. En ese contexto los gobiernos tienden a ser coaliciones
informales, unas veces integradas por las diversas corrientes de
un partido que cuenta con mayoria congresual, y otras por dos o
mas partidos que a su vez suman esa pluralidad.
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DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Cb6Fmv
172 DIEGO VALADES

II. GOBERNABILIDAD

Las instituciones constitucionales incluyen en la actualidad una
forma de equilibrio del poder mas evolucionada que la enunciada
por Montesquieu. En El espiritu de las leyes se encontr6 una respues-
ta a las monarquias absolutistas que, conforme al racionalismo de
su época, no podia proponer, ni siquiera admitir, una regresion al
poder atomizado que diera lugar a un esquema feudal. Se planted,
en consecuencia, distribuir algunos aspectos del poder para que
no amenazara las libertades, tan caras a los fil6sofos de la Ilustra-
ciéon. Empero, lo que sugeria Montesquieu no era un mecanismo
que regulara un sistema democratico sino que racionalizara una
monarquia, y ese fue el que adoptaron los sistemas constituciona-
les desde el siglo XVIII y es lo que subsiste en la mayor parte de
los ordenamientos latinoamericanos.

Si se reexamina el efecto del pensamiento de Montesquieu,
se vera que no es ajeno a la forma como se construyeron las he-
gemonias en América Latina. Su posiciéon fue muy enfatica en
contra de lo que hoy conocemos como sistemas parlamentarios
y en cambio favoreci6 la concentracion del poder presidencial
cuando se trasladé a las republicas nacientes en la América his-
panohablante durante el siglo XIX. Su concepto del poder eje-
cutivo estaba asociado a un ejercicio personal muy concentrado:

El poder ¢jecutivo debe estar en manos de un monarca, porque
esta parte del gobierno, que necesita casi siempre de una accion
rapida, esta mejor administrada por una sola persona que por
varias... Si no hubiera monarca y se confiara el poder ejecutivo
a cilerto numero de personas del cuerpo legislativo, la libertad no
existiria pues los dos poderes estarian unidos, ya que las mismas
personas participarian en uno y otro.!

' Montesquieu, Del Espiritu de las Leyes, trad. de Mercedes Blazquez y Pedro
de Vega, Madrid, Tecnos, 1985, pp. 110-111.
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El sistema presidencial, construido con esta base conceptual
en Estados Unidos y en América Latina, no obligaba a incorpo-
rar mecanismos adecuados para distribuir el poder y menos ain
para compartirlo.

En su fase germinal las instituciones de gobierno no se cons-
truyeron para atender las expectativas de los gobernados sino
para hacer viables las decisiones de los gobernantes. Por eso hoy
podemos diferenciar entre la gobernabilidad tradicional y la goberna-
bilidad democrdtica. La primera se apoyaba en la posibilidad juridi-
ca de imponer decisiones; la segunda, basada en sistemas cons-
titucionales avanzados, se ha transformado en algo mucho mas
complejo. Una evoluciéon larga y penosa, pero todavia incom-
pleta, ofrece hoy un panorama heterogéneo de instituciones en
las que coexisten modalidades propias de la gobernabilidad tra-
dicional y afloran las correspondientes a su forma democratica.

Como tendencia a través de los ordenamientos constitucio-
nales se abre paso la idea de una gobernabilidad democrdtica entendida
como un proceso de decisiones tomadas de manera legal, razonable, respon-
sable y eficaz, adoptadas por autoridades legitimas, que garantizan a la po-
blacion el eercicio de sus derechos civiles, politicos, econdmicos, culturales y
soctales, en un dmbito de libertades y de estabilidad y que atiende los reque-
rimuentos de la sociedad mediante politicas que promueven justicia y equidad,
prestaciones para el bienestar, y servicios regulares, suficientes y oportunos.

Es posible definir de muchas otras formas el concepto de go-
bernabilidad, pero todas las que se relacionen con el constitu-
cionalismo plural contemporaneo tendran que considerar como
minimo la legitimidad de las instituciones y de sus titulares, las
relaciones simétricas entre los 6rganos del poder, la proscripcion
de la arbitrariedad, los instrumentos de control politico y juris-
diccional, el sistema representativo y de partidos, la prestacion
de satisfactores para las necesidades colectivas, las acciones juri-
dicas y politicas para mantener la cohesion social, las libertades
publicas, y las medidas para alcanzar y asegurar la justicia y la
equidad en las relaciones sociales.
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Conforme a esa idea de gobernabilidad democrdtica, en contraste
con la gobernabilidad tradicional, la legitimidad del gobierno parte
de un proceso electoral competido, resuelto conforme a las reglas
aceptadas por los electores, y se consolida mediante un desem-
peno satisfactorio para los gobernados. Es esta dualidad del ciu-
dadano, como elector durante un momento y como gobernado
el resto del tiempo, la que aporta los ingredientes para el gobier-
no en el constitucionalismo contemporaneo. Fue este segundo
elemento, el del gobernado, lo que falté en la portentosa teoria
contractual de Rousseau y que no le permitié entender bien las
posibilidades que luego desarrollaria el sistema representativo.
Cuando critic6 la situacion del ciudadano inglés al que sélo con-
sideraba libre en el fugaz instante de ejercer su derecho a elegir,?
no previ6 lo que, a partir de su sabia observacion, elaborarian
mas adelante los sistemas representativos: el derecho al buen go-
bierno. El ciudadano no tiene una facultad efimera que se agota
al emitir un voto; tiene una potestad perenne, que se mantiene al
exigir un buen gobierno. Esta facultad se corrobora con la nece-
saria presencia en el gobierno de quienes representen la mayoria
congresual.

2 J. J. Rousseau dijo: “El pueblo inglés piensa que es libre; se engafia por
completo: s6lo lo es durante la eleccién de los miembros del parlamento”. De
manera ain mas categoérica afirmé: “En el momento que un pueblo se da repre-
sentantes, deja de ser libre y cesa de ser pueblo” (£l contrato social, 111, xv). Este
concepto fue citado por Maximilien Robespierre de manera literal en la sesion
de la Asamblea el 10 de agosto de 1791, invocando “la autoridad de un hombre
al que [habéis] levantado una estatua a causa de sus elevados principios”, para
sustentar la imposibilidad de considerar al monarca como un representante de
la nacion (Chowx de rapports, opinions et discours pononcés é la Tribune Nationale, Paris,
Eymery y Corréard, 1819, t. VI, p. 47). En cuanto al sistema representativo,
casi diez afios después de publicar su Contrato social Rousseau matiz6 su opinion
anterior: “Como cuerpo el legislativo es imposible de corromper pero facil de
engafiar; sus representantes en cambio son dificilmente engafiados pero facil-
mente corrompidos”. Para evitar la corrupcién sugeria sesiones frecuentes del
legislativo y la no reeleccion de sus integrantes (Consideraciones sobre el gobierno de
Polonia y su proyecto de reforma, VII).
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III. REPRESENTACION Y GOBIERNO
EN EL CONSTITUCIONALISMO MODERNO

Sin desvirtuar las tesis de Rousseau, la Revolucion francesa adop-
t6 un giro de la mayor trascendencia: el concepto abstracto de
representacion se asent6 sobre el concepto también abstracto
de nacion. Para no despojar al pueblo soberano de sus potesta-
des, la representacion no esta atada al pueblo mismo sino a un
constructo diferente: la naciéon. De esta manera se evit6 que los
representantes quedaran vinculados al mandato imperativo de
los electores de cada circunscripcion, al establecer que no actua-
ban en nombre de ese colectivo territorial en particular sino del
conjunto de quienes integran la nacion.’

En ese sentido se pronuncié Emmanuel Sieyes en el discurso
pronunciado en la sesion del 7 de septiembre de 1791* al afirmar
“Un diputado... es nombrado por una bailia’ en nombre de la
totalidad de las bailias...; un diputado lo es de la nacién ente-
ra pues todos los ciudadanos son sus comitentes”. El diputado
Marie-Jean Hérault-Séchelles, en nombre del Comité de Salud
Piablica, en un duro y elegante discurso fue mas lejos atin al ex-
plicar que “el principio de representacion... no puede estar ba-
sado en la poblacion, sobre todo en una republica tan populosa
[como Francia]; esta cuestion solo puede ser puesta en duda por
los ricos, acostumbrados a considerarse a si mismos diferentes
del resto de los hombres”. Luego sostuvo la tesis radical de que:

3 El articulo lo. del titulo III de la Coonstitucién de 1791 fue muy preciso:
“La soberania... pertenece a la nacién; ninguna seccién del pueblo... se puede
atribuir su ejercicio”. El titulo III, capitulo I, secciéon V, articulo 7o. a su vez,
aludia a “los representantes de la nacién”.

+ Véase Choix de rapports, opinions et discours pononcés & la Tribune Nationale,
Paris, Eymery y Corréard, 1818, T. I, pp. 351 y ss. Hay traduccién al espaiiol
de Ramoén Maiz: E. Sieyes, Escritos y discursos de la Revolucion, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1990, pp. 111 y ss.

5> Circunscripcién judicial del antiguo régimen que se tomaba como base

para elegir a los delegados a los Estados Generales.
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“El poder y la opulencia son el origen de todos los vicios; el tra-
bajo, la mediania, la pobreza, son los guardianes de la virtud...;
la miseria de los ciudadanos no es otra cosa que el crimen de los
gobiernos [monarquicos]”. Por eso los representantes debian ser-
lo de la nacién y no de los segmentos de la poblacién que elegian
a cada uno de los diputados; de esta manera se conseguia que el
gobierno se ejerciera en nombre “de la voluntad general”. 6

Los constituyentes franceses vieron con claridad el vinculo
entre representacion y gobierno; vinculo del que resulta la nece-
sidad de identificar a la mayoria parlamentaria con el desempenio
de las funciones gubernativas y que en el constitucionalismo con-
temporaneo sirve como sustento teérico a los gobiernos de coa-
licién, incluso en los sistemas presidenciales, cuando el partido
que obtiene la presidencia no alcanza también mayoria propia
en el Congreso.

IV. PRESIDENCIALISMO Y REPRESENTACION

La construccién del constitucionalismo estadounidense fue mas
compleja porque desarroll6 el sistema representativo con una do-
ble base que no guardaba relacion con el criterio de Montesquieu.
Este habia dicho: “Hay siempre en los Estados personas distingui-
das por su nacimiento, sus riquezas o sus honores que si estuvieran
confundidas con el pueblo y no tuvieran mas que un voto como
los demas, la libertad comun seria esclavitud para ellas”; por eso
debia haber “un cuerpo que tenga derecho a oponerse a las ten-
tativas del pueblo, de igual manera que el pueblo tiene derecho a
oponerse a las suyas”.” Este fendmeno de la potestad dual distri-
buida entre patricios y comunes ya era conocido desde la antigtie-
dad romana y estuvo en el origen de la Ley de las Doce Tablas.

6 Choix de rapports, opinions et discours pononcés d la Tribune Nationale, Paris, Ey-
mery y Corréard, 1820, t. XII, p. 317.

7 Montesquieu, cil. supra.
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El constituyente estadounidense retomo6 la idea de las dos
camaras, pero con una funcién distinta porque ambas represen-
taban naciones diferentes: la singular, del Estado al que cada
persona pertenecia, y la colectiva, compuesta por la poblacion
unida de todos los Estados. La racionalidad de la segunda cama-
ra no era de base aristocratica ni plutocratica, por lo que no se
significaba como la expresiéon de un poder concentrado. Por el
contrario, su presencia subrayaba la desconcentracién territorial
del poder. Para acentuar esta orientacion se sujet6 al presidente
a actuar conforme al advice and consent (consejo y consentimiento)
del Senado.

De esa manera en Francia el sistema representativo tenia
como principal objetivo el ejercicio del poder, mientras que en
Estados Unidos desempenaba una funcién esencial en el control
del poder. Aunque con el tiempo ambas dimensiones se integra-
rian en el constitucionalismo contemporaneo, en una fase inicial
ninguna de esas vertientes pasé a América Latina. En ese espacio
politico surgi6 una tercera modalidad: la de un sistema represen-
tativo nominal que no franqueaba al acceso al poder ni lo contro-
laba. Pocas expresiones lo caracterizan con la precision de Jorge
Vanossi, “el misterio de la representacion politica”, por el que en
“ciertos regimenes” se produjo un “vaciamiento” de su conteni-
do.? Esos regimenes son, tipicamente, los latinoamericanos.

América Latina aporta asi su propia contribucién a las vicisi-
tudes de los parlamentos. Surgidos, como sefiala Manuel Garcia
Pelayo, en los sistemas estamentales, se trasformaron en 6rganos
de las monarquias liberales y sélo mas tarde en instrumentos de
la voluntad popular.® En América Latina, empero, las hegemo-
nias personales o de partido dieron lugar a sistemas de represen-
tacion formal en los que se invirti6 la funciéon parlamentaria. El
gobierno no procedia de la mayoria congresual ni se sujetaba a

8 Vanossi, Jorge, El misterio de la representacion politica, Buenos Aires, América
Actual, 1972, p. 71.

9 Garcia Pelayo, Manuel, Derecho constitucional, Madrid, Revista de Occi-
dente, 1951, p. 189.
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su control; por lo contrario, la mayoria de representantes se con-
virtié en el aparato de legitimacion ante los representados.

Por eso ha resultado tan largo el camino, y ha sido tan lento
su recorrido, para que el congreso alcance una nueva dimension
en el constitucionalismo latinoamericano. Las tendencias actua-
les ofrecen signos de que los sistemas presidenciales latinoameri-
canos concilien la representacion con el ejercicio y con el control
del gobierno, a riesgo que de no hacerlo se mantenga un sistema
representativo sin consecuencias positivas para la democracia vy,
por ende, para la gobernabilidad.

V. COALICIONES Y TRANSICION CONSTITUCIONAL
EN AMERICA LATINA

Las formas mas conocidas de coalicion son las electorales y las de
gobierno. Lo normal es que en el caso de resultar ganadoras las
coaliciones electorales se traduzcan en coaliciones de gobierno.
Empero en América Latina los pactos electorales con frecuencia
son utilizados solo para hacer frente a un adversario comun cuya
derrota se busca, y una vez alcanzado el objetivo la coalicién con-
cluye sin tener efectos en el programa ni en la composicion del
gobierno. En buena medida esto obedece al principio tradicional
de los sistemas presidenciales en cuanto a que el ganador toma
todo. El mismo procedimiento politico es aplicado en los ambitos
locales, 1 donde hay sistemas federales.

En contrapartida, las coaliciones de gobierno se forman con
posterioridad a los procesos electorales, y ya comienzan a ser vis-
tos con naturalidad en los sistemas presidenciales del area.

La experiencia latinoamericana muestra una vertiente de
coalicién adicional: la pactada para poner frente a una crisis
institucional. En este sentido existen tres elocuentes ejemplos: el
Pacto de Sitges, de 1957; el Pacto de Punto I'jjo, de 1958, y el

10 Se denominan “estados”, en Brasil, México y Venezuela; “provincias”,
en Argentina.
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Pacto del Club Naval, de 1984. Con otros efectos, también en
México se adopt6 una modalidad pactista que, por sus caracteris-
ticas, no remedio el déficit institucional imperante y sélo previd
en el futuro la posibilidad de construir coaliciones de gobierno.

1. Pacto de Sitges

Es probable que en Colombia se haya producido el mayor
nimero de acuerdos de coalicion de gobierno en América Lati-
na. Los tradicionales partidos liberal y conservador, por lo gene-
ral enfrentados, también tuvieron momentos en los que se vieron
ante la necesidad de llegar a acuerdos.

Uno de esos momentos se produjo después de una larga crisis
politica. En 1957 (27 de julio) el dirigente liberal Alberto Lleras
Camargo v el dirigente conservador Laureano Gémez se reunie-
ron en Cataluiia y suscribieron un acuerdo conocido como Pacto
de Sitges, mediante el cual decidieron someter a plebiscito una
reforma a la Constitucién para estabilizar la vida institucional
colombiana. La Junta Militar acepto los términos de ese Pacto y
convoco un plebiscito que se llevo a cabo el lo. de diciembre del
mismo ano.

La reforma fue aprobada por mas de cuatro millones de vo-
tos, frente a apenas un poco mas de doscientos mil votantes en
contra. El Decreto Legislativo 247 reform¢é la Constituciéon de
1886, reformada en 1947, e introdujo normas de indiscutible ori-
ginalidad, consideradas antidemocraticas por muchos tratadistas
pero que contribuyeron a estabilizar los procesos institucionales
en el pais. La reforma incluyé los derechos politicos a la mujer
(articulo lo.).

En el orden politico la Constitucién reformada establecio
que los ministros serian nombrados y removidos por el presiden-
te, quien estaria “obligado a dar participacion en el Ministerio a
los partidos politicos en la misma proporcion en que estén repre-
sentados en las Camaras Legislativas” (articulo 40.). A continua-
cién se establecia que:
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Como el objeto de la presente reforma constitucional es el de que
los dos partidos politicos, el conservador y el liberal, colocados en
un pie de igualdad, dentro de un amplio y permanente acuerdo,
tengan conjuntamente la responsabilidad del gobierno y que éste
se ejerza a nombre de los dos, la designacién de los funcionarios
y empleados que no pertenezcan a la carrera administrativa se
hara de manera tal que las distintas esferas de la rama ejecutiva
reflejen equilibradamente la composicion politica del Congreso.

Para que nada quedara fuera del ambito del acuerdo de Sit-
ges, el articulo 12 del Decreto dispuso que los cargos de magis-
trados de la Suprema Corte de Justicia serian “distribuidos entre
los partidos politicos en la misma proporcién en que estén repre-
sentados en las Camaras Legislativas”.

En el orden politico, fuera del texto constitucional, se con-
vino que los partidos liberal y conservador se alternarian en la
titularidad de la presidencia de la Republica por un periodo de
doce anos. De manera sucesiva fueron presidentes Alberto Lleras
Camargo (liberal, 1958-1962); Guillermo Le6n Valencia (conser-
vador, 1962-1966); Carlos Lleras Restrepo (liberal, 1966-1970), y
Misael Pastrana Borrero (conservador, 1970-1974).

Sin embargo, se cometié un error en el diseflo constitucional:
el articulo 3o. del decreto de reforma constitucional determind
que para legislar las camaras s6lo podrian hacerlo con el voto de
las dos terceras partes del total de miembros de cada una. Para
compensar esa severa restriccién se abrié una pequeia valvula
al matizar que “el Congreso, por medio de ley votada por las
dos terceras partes de los miembros de una y otra camara, po-
dré senalar, para periodos no mayores de dos afios, las materias
respecto de las cuales bastara la aprobacion de la simple mayoria
absoluta”. Este paliativo no fue suficiente para conjurar la pa-
ralisis legislativa que entorpeci6 a la coalicién para dar mejores
resultados en cuanto a metas sociales y econémicas.

En Colombia, como en el resto de América Latina, los ex-
cesos del autoritarismo han llevado a adoptar procedimientos
inversos, otorgando a las minorias la potestad de bloquear las
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decisiones mayoritarias. En el Estado constitucional contempo-
raneo es un axioma que las mayoria no debe tomar decisiones en
perjuicio de los derechos de las minorias; pero por un error de
disefio se ha incurrido en el extremo opuesto al dotar a las mino-
rias de instrumentos constitucionales que paralizan a la mayoria.
Para que el sistema de libertades funcione basta con disponer de
las garantias procesales idoneas sin tener que recurrir al extre-
mo de subvertir los principios de la mayoria democratica permi-
tiendo que la minoria obstruya incluso decisiones razonables y
genere formas de negociacién que con frecuencia pervierten el
ejercicio de la politica.

A pesar de lo anterior, y de que la modalidad de coalicio-
nes predeterminadas por el ordenamiento constitucional no se
ajusta a los estandares democraticos, el experimento colombiano
dio varios de los resultados procurados. De no haber adoptado
ese original mecanismo, la otra opcioén para Colombia era seguir
bajo un gobierno castrense. La decision tuvo el mérito de instituir
gobiernos civiles; de restablecer la confianza en los partidos, pues
mostraron madurez; de restaiiar el tejido social, desgarrado por
las pugnas entre los partidos y por los golpes militares; de fijar un
horizonte temporal para ese sistema suz generis y la posterior rea-
nudacion del juego politico libre.

Todos esos objetivos se consiguieron merced a una moda-
lidad de coaliciéon temporal, en lo que puede ser considerado
como una situacién constitucional de excepcion. Como conse-
cuencia adicional, se mostr6 que la coaliciéon ofrece resultados
satisfactorios en un sistema presidencial y mitiga la concentra-
ci6n del poder.

2. Pacto de Punto Fijo

Tras el derrocamiento de Marcos Pérez Jiménez y la profun-
da inestabilidad institucional que le siguid, las principales fuer-
zas politicas venezolanas suscribieron un acuerdo en 1958 (31 de
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octubre). Rémulo Betancourt, Radl Leoni y Gonzalo Barrios, en
nombre de Acciéon Democratica (AD), de orientacion socialde-
mocrata; Rafael Caldera, Pedro del Corral y Lorenzo Fernandez
por el Comité de Organizaciéon Politica Electoral Independiente
(COPEI), partido socialcristiano, y Jévito Villalba, Ignacio Luis
Arcaya y Manuel Lopez Rivas, de la Union Republicana De-
mocratica (URD), de centro izquierda, acordaron una “tregua
politica”.

El instrumento para hacer valer esa tregua consistia en la
“formacion del Gobierno y de los cuerpos deliberantes de modo
que ambos agrupen equitativamente a todos los sectores de la
sociedad venezolana”.

El punto 2 del acuerdo estableci6 la necesidad de un gobier-
no de unidad nacional en estos términos:

Si bien el ejercicio del Poder por un partido es consecuencia legi-
tima de una mayoria electoral, la suerte de la democracia vene-
zolana y la estabilidad del Estado de derecho entre nosotros im-
ponen convertir la unidad popular defensiva en gobierno unitario
cuando menos por tanto tiempo como perduren los factores que
amenazan el ensayo republicano iniciado el 23 de enero; el go-
bierno de Unidad Nacional es el camino para canalizar las ener-
gias partidistas y evitar una oposicién sistematica que debilitaria
el movimiento democratico. Se deja claramente sentado que nin-
guna de las organizaciones signatarias aspira ni acepta hegemo-
nia en el Gabinete Ejecutivo, en el cual deben estar representadas
las corrientes politicas nacionales y los sectores independientes
del pais, mediante una leal seleccion de capacidades.

A partir de ese compromiso con la denominada tregua poli-
tica, cada partido concurri6 a las elecciones, con el incentivo de
que el gobierno que resultara de ellas tendria una integracion
plural. En los comicios de diciembre de 1958 AD alcanzo el 49%
de los votos; URD el 34y COPEI el 16. Conforme a lo acordado,
en el gabinete de Romulo Betancourt participaron miembros de
los tres partidos del pacto y algunos independientes.
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La coaliciéon de gobierno permiti6 restablecer la democra-
cia en Venezuela. De manera paulatina esa practica politica fue
abandonada y, mas aun, sustituida por un ejercicio patrimonial
de la politica. La corrupcién de funcionarios y de partidos, auna-
da ala crisis de una economia muy dependiente de los precios del
petroleo, precipitd la caida de la democracia; caida que tal vez
habria podido evitarse si los partidos hubieran sabido mantener
los minimos de responsabilidad en el desempeiio de sus labores.

Las condiciones de deterioro del sistema politico y constitu-
cional condujeron a que en 1984 se estableciera una Comisién
Presidencial para la Reforma del Estado. Después de aios de tra-
bajo no se obtuvo ningun resultado en cuanto a los cambios cons-
titucionales esperados, mientras que el deterioro institucional si-
gui6 haciendo estragos. La posicion radical a favor de una nueva
Constitucion caracterizé la campana presidencial de 1998, en
cuya eleccion Hugo Chavez obtuvo el 56% frente al 40% de los
votos de AD y COPEI, que concurrieron juntos, y el 0.42 de
URD. Los partidos que habian construido el Pacto de Punto Fijo,
cuyo efecto inmediato fue la coalicién de gobierno, no utilizaron
esa tregua para consolidar el cambio institucional.

3. Pacto del Club Naval

La transicion del militarismo a la democracia en Uruguay se
produjo merced al pacto celebrado en 1984 (3 de agosto). Uru-
guay ha sido uno de los paises latinoamericanos con mas solida
tradicién democratica. Algunos episodios dictatoriales, como el
de Gabriel Terra, ensombrecen pero no cancelan la trayectoria
institucional de ese pais.

En 1973, como consecuencia de la Guerra Fria y la consi-
guiente doctrina de seguridad continental, més la descomposi-
cién econémica que tuvo multiples efectos sociales y politicos,
entre ellos la guerrilla, se produjo un golpe de Estado merced al
cual durante casi tres lustros el pais quedd sujeto a gobiernos de
facto, incluso con la apariencia de regimenes civiles.
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Después de diversos intentos, el regreso a la normalidad de-
mocratica fue posible gracias al Pacto del Club Naval, en el que
intervinieron, como representantes gubernamentales, los coman-
dantes en jefe Manuel Buadas, Rodolfo Invicio y Hugo Medi-
na; sus contrapartes fueron José P. Cardoso y Juan Young por el
Irente Amplio; José Luis Valle, Julio Maria Sanguinetti, Enri-
que Tarigo, por el Partido Colorado, y Juan Vicente Chiarino y
Humberto Ciganda por la Union Civica. Actué como secretario
el general Pedro Gonnet.

Cuatro dias de intensas negociaciones celebradas en un cen-
tro recreativo conocido como Club Naval dieron lugar al acuer-
do anunciado el 3 de agosto. Las habiles estrategias de ambas
partes han sido referidas por uno de los principales protagonistas
del Pacto, Julio Maria Sanguinetti.!! Para los militares y para los
politicos habia dos temas centrales: a los primeros les interesa-
ba una amnistia por actos arbitrarios durante la dictadura, que
los dirigentes no podian comprometer porque habrian usurpa-
do las facultades de un parlamento por elegir; a los dirigentes
a su vez les interesaba la libertad de los tupamaros en prision,
asi como el levantamiento de las proscripciones dictadas por el
gobierno, pero las fuerzas armadas no podian aceptar esos jus-
tificados reclamos sin el riesgo de graves fracturas internas que
habrian imposibilitado cualquier acuerdo. Se opté porque esos
temas no fueran discutidos ni formaran parte de los acuerdos,
porque todos entendian que se hablaba “entre gente de honor”,
como uno de ellos expres6 mas tarde. La experiencia mostr6é que
no se habian equivocado.

Entre los principales acuerdos contendidos en el pacto se in-
cluyé: celebrar elecciones inmediatas; restablecer la vigencia de
la Constituciéon de 1967; convocar una asamblea constituyente
y someter la nueva carta a referéndum; limitar la jurisdiccion
castrense a los militares y solo en tiempo de guerra; transferir al
gobierno elegido las facultades de designaciéon de los jefes mili-

' Véase La reconquista, Montevideo, Taurus, 2012, pp. 207 vy ss.
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tares, y renovar el amparo para la tutela efectiva de los derechos
y libertades.

El Pacto fue refrendado por unanimidad por la Unién Civica
y por el Partido Colorado; en el Frente Amplio dieron su voto a
favor los partidos Democrata Cristiano, Comunista, y Socialista,
y los movimientos Socialista y Blanco Popular. Lo mismo sucedi6
con las principales centrales obreras (Convencion Nacional de
Trabajadores y Plenario Intersindical de Trabajadores) y con la
Asociacion de Banqueros, como organizaciones sociales. Se tra-
to, por ende, de un acuerdo secundado por una gran base social.

El primer presidente electo con motivo del Pacto fue Julio
Maria Sanguinetti, quien instrument6 la parte que le correspon-
dia de los acuerdos y procedio a la pacificacion efectiva del pais
y a la reanudacion de la democracia institucional integrando un
gobierno amplio. Su aspiracion inicial fue contar con un gabine-
te nacional en el que ofreci6 sendos espacios a Wilson Ferreira,
lider del Partido Nacional, y a Liber Serregni, fundador del Fren-
te Amplio. Ambos declinaron, pero el gabinete de todas maneras
tuvo una composicion plural que reflejaba la vocacion concilia-
toria del presidente y de las fuerzas politicas.'? La coalicion in-
formal de los partidos funcioné a todo lo largo del recorrido que
preludio la transicién y el pluralismo del gabinete contribuy6 a la
consolidacién del nuevo y perdurable capitulo de la democracia
uruguaya.

4. Pacto por México

En 2012 (2 de diciembre), un dia después de tomar posesiéon
de la presidencia de la Republica, Enrique Pena Nieto suscribié
un amplio acuerdo con los dirigentes de los tres partidos mas
importantes del pais, entre ellos el del propio presidente (PRI).
A diferencia de los acuerdos antes mencionados, el objetivo no

12 Ibidem, pp. 252 y 263.
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fue restablecer la plenitud de un orden constitucional deteriorado
sino configurar una peculiar combinacion de objetivos que incluia
modificaciones a la Constitucién, adecuaciones legislativas y la
prevision de algunas pautas para las politicas gubernamentales.
El Partido Accion Nacional (PAN), el Partido de la Revolu-
cién Democratica (PRD) y el Partido Revolucionario Institucio-
nal (PRI) acordaron una agenda de 95 acciones distribuidas en
cinco grandes rubros. El capitulo 5 de ese Pacto concernia a la
gobernabilidad, a la que aludia en estos términos:

La pluralidad politica del pais es una realidad innegable derivada
de un proceso largo e inacabado de transiciéon democratica. Esta
pluralidad muestra que ninguna fuerza politica puede gobernar en solitario,
por lo que resulta indispensable alcanzar acuerdos mediante el didlogo y la
negociacion institucional para que todas las fuerzas politicas se corresponsa-
bilicen de la conduccion del pais y de sus problemas.'3 Es necesario impul-
sar reformas que hagan mas funcional al régimen politico para
darle gobernabilidad al pais, ampliando y mejorando su sistema

democratico.

Esa declaracion presidencial y de los tres partidos produjo
extrafieza porque todos reconocian expresamente “que ninguna
fuerza [podia] gobernar en solitario”, que habia un déficit de go-
bernabilidad y que el pais requeria ampliar y mejorar el sistema
democratico. El acuerdo definié las soluciones pero pospuso su
adopcion para seis anos después, con lo que se dejaba subsistente
el mismo problema que se advertia como una dificultad demo-
cratica. En las elecciones de junio anterior la coalicién electoral'
que postulo al presidente obtuvo el 36.2% de los votos, en con-
traste con los otros dos partidos que suscribieron el Pacto y que
en total consiguieron el 57% de los sufragios.

El acuerdo especificd que se promoveria una reforma cons-
titucional facultando al presidente para que pudiera optar entre

13 Enfasis afiadido.

1+ Coalicién del PRI con el Partido Verde Ecologista de México.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.


http:problemas.13

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Cb6Fmv

EL GOBIERNO DE GABINETE Y LOS GOBIERNOS DE COALICION 187

gobernar en minoria o mediante una coaliciéon de gobierno a
partir de 2018.

El Pacto por México adquirié la apariencia de una coali-
ci6n imperfecta porque solo vincul6 a las dirigencias de los parti-
dos pero no a los integrantes del Congreso. Ademads, asocié a los
dirigentes de tres partidos, dos de los cuales enfrentaban serios
problemas internos: el PAN, fracturado por las pugnas entre su
dirigencia y el anterior presidente de la Republica, perteneciente
a ese partido, y por acusaciones de corrupcion de alcaldes y le-
gisladores de esa misma organizacion politica; el PRD escindido
por la formacién de un nuevo partido a cuya cabeza figura quien
habia sido su candidato a la presidencia de la Republica en dos
ocasiones. De esa ruptura surgio el Partido denominado Morena.

En 2014 (10 de febrero) fue publicada la reforma constitucio-
nal prevista en el Pacto por México, relativa al gobierno de coa-
licién. Sus caracteristicas se explican mas adelante, en la seccion
ntmero VIIL

VI. CONTROLES INTERORGANICOS E INTRAORGANICOS

En su brillante analisis sobre el poder y su marco normativo, Karl
Loewenstein desarroll6 una sélida teoria acerca del control del
poder politico’ conforme a la cual esta funciéon se produce en
un doble plano: horizontal y vertical. Este tltimo se ejerce por los
gobernados, a través de su organizacién y participacion politica,
por los individuos, en la defensa de sus derechos fundamentales,
y en los Estados compuestos, federales o regionales, por los entes
territoriales en el ejercicio de sus facultades. La otra vertiente, la
horizontal, se produce a su vez en otro par de ambitos: el intraor-
gdnico, o sea dentro de cada 6rgano del poder, y el interorgdnico, que

15 Loewenstein, Karl, Political power and the governmental process, Chicago,
University of Chicago Press, 1957, pp. 164 y ss. Hay una excelente traduccion
al espaiiol por Alfredo Gallego Anabitarte, con el titulo Zeoria de la Constitucion,

Barcelona, Ariel, 1964.
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concierne a las relaciones de control que ejercen entre si los diver-
sos organos del Estado. Este modelo conceptual represent6 un sig-
nificativo avance en cuanto al escueto esquema de Montesquieu,
y actualiz6 una de sus premisas: que el poder controle al poder.
Desde luego, se amplia el concepto de poder atribuido también a
las personas, en sus funciones civicas y como justiciables.

Los gobiernos de coalicién tienen profundas implicaciones
por cuanto hace a la mecanica de los controles politicos horizon-
tales, con efectos diferentes en los sistemas parlamentarios y pre-
sidenciales. En los primeros, por virtud de la interconexion entre
la asamblea y el gobierno, cuando hay un partido mayoritario los
controles interorganicos son débiles, y otro tanto sucede cuan-
do la mayoria se construye merced a una coalicién; en cambio,
debido a la responsabilidad ministerial, los controles intraorga-
nicos son mas relevantes porque cada ministro debe rendir cuen-
tas publicas del desempeno de su departamento y el gabinete se
convierte en el espacio politico donde cada partido participante
hace valer su influencia y los acuerdos que dan base al gobierno.

En los sistemas presidenciales tradicionales los ministros respon-
den ante el jefe de Estado y de gobierno, lo que hace irrelevantes
los controles intraorganicos, pero en los sistemas presidenciales de-
mocrdticos se incorpora la figura del gabinete, con funciones es-
pecificas y muchas veces también con un coordinador propio,
responsable ante el congreso. Esto permite construir nuevos con-
troles intraorganicos, inexistentes cuando los presidentes ejercen
el gobierno de manera discrecional. Por otra parte, si bien tiene
ventajas que el control interorganico sea mas estricto, puede lle-
gar a extremos indeseables cuando la mayoria no puede censurar
al gobierno pero si lo puede paralizar. Esto supone un desborda-
miento de la funciéon de control, cuyo disefio razonable lo hace
necesario para verificar que no haya excesos en el desempefio del
poder, que se cumpla de manera tan escrupulosa como sea po-
sible con las tares gubernativas y que cuando haya desviaciones
u omisiones se apliquen los términos de responsabilidad politi-
ca que procedan. El bloqueo institucional también se presenta
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en sistemas presidenciales democraticos como el estadounidense,
pero en este caso por la ausencia de remedios institucionales que
desde el siglo XIX vienen siendo sefialados por la doctrina de
ese pais.!®

Las coaliciones son funcionales en los sistemas presidenciales
en tanto que por una parte introducen mecanismos de control in-
traorganico en el gobierno, y por otra resuelven el problema del
potencial bloqueo congresual. Estos efectos dinamizan el papel
del sistema representativo y actualizan el principio de separacion
de poderes con mecanismos funcionales propios del Estado con-
temporaneo.

VII. PRESIDENCIALISMOS LATINOAMERICANOS
Y COALICIONES DE GOBIERNO

1. Coaligantes y coaligados

El sufijo -nte, es uno de los mas productivos!’” porque entre
otras funciones tiene la de derivar adjetivos a partir de verbos,'8
como muestran los ejemplos amar/amante, andar/andante, ce-
sar/cesante, errar/errante, habitar/habitante, pensar/pensante,
semejar/semejante. También hay numerosos sustantivos de base
verbal con ese mismo sufijo, como cantante, comerciante, presidente."?
De ahi que sea posible utilizar coaligante a partir de coaligar. El

16 Cfi. Wilson, Woodrow, Cabinet Government in the United States, Stamford,
Conn., Overbrook Press, 1947 (primera edicion: 1879), y Wilson, Woodrow,
Congressional government, Boston, Houghton Mifflin Co., 1925 (primera edici6n:

1885).

17 Rainer, Franz, “La derivaciéon adjetival”, en Gramdtica descriptiva de la

lengua espaiiola, Madrid, Espasa, 1999, t. 111, p. 4601.
18 Pharies, David, Diccionario etimoldgico de los sufijos espaiioles, Madrid, Gre-

dos, 2002, p. 83 y ss.

19 Real Academia Espaifiola, Nueva gramdtica de la lengua espafiola, Madrid,

Espasa, 2009, t. I, p. 478.
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neologismo no es una extravagancia; es la expresion de una reali-
dad institucional y, desde mi punto, ayuda a entender la dinami-
ca de las coaliciones.

La coalicién suele ser necesaria para formar gobierno en el
sistema parlamentario y puede ser un requisito para la goberna-
bilidad en un sistema presidencial. En el primer caso los coaliga-
dos pueden participar en la coaliciéon en funcién de su respectivo
peso parlamentario, o en cualquier otro esquema que resulte de
la negociacién politica correspondiente. En el sistema presiden-
cial el jefe de Estado y de gobierno tiene un amplio margen de
operacion para optar por una coalicién permanente o por ne-
gociar caso por caso las designaciones, cuando dependan de la
ratificacion o de la confianza del congreso, asi como las decisio-
nes presupuestarias y legislativas que hagan viable el programa
de su gobierno. Si se inclina por la coalicion, invita a las fuerzas
necesarias para construir mayoria pero en condiciones diferentes
a las del sistema parlamentario, porque el éxito de ese acuerdo se
puede traducir en un mayor espacio para gobernar pero de él no
depende la permanencia del presidente en el cargo.

En todas las coaliciones, parlamentarias o presidenciales, hay
un actor que convoca a los demas. En las parlamentarias puede
ser cualquiera de los partidos, aunque lo normal es que esa fun-
cién la asuma alguno de los mas votados, que pone en accion su
capacidad de asociar a otras fuerzas parlamentarias, menos nu-
merosas, en torno a un programa de gobierno. En las coaliciones
de sistemas presidenciales los partidos ajenos al presidente, inclu-
so con mayoria congresual, pueden sugerir e incluso promover,
pero en ningln caso convocar la integracion de la coalicion, que
siempre corresponde a la iniciativa del presidente. En ambos ca-
sos a ese actor que convoca le llamo coaligante. Una vez integrada
la coalicion todos son coaligados, pero el coaligante es quien en-
cabeza el gobierno y a quien corresponde el esfuerzo mayor por
mantenerla.

La ruptura de la coalicién en un sistema parlamentario suele
implicar la caida del gobierno y la habitual convocatoria a nue-
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vas elecciones. El coaligante suele medir esta opcion vy, si encuentra
que con la nueva eleccion obtendria dividendos politicos, puede
endurecer sus posiciones en el interior del gobierno para forzar
la ruptura. Otro tanto sucede si quienes leen esa posibilidad en
su favor son los coaligados.

En cambio en los sistemas presidenciales latinoamericanos
la disolucion del congreso no se ha generalizado. En la actua-
lidad esta prevista solo en las Constituciones de Ecuador, Perq,
Uruguay y Venezuela, si bien por diversas razones. En Pera y
en Uruguay estd asociada a la estabilidad del gabinete, mientras
que en Ecuador y en Venezuela constituye una expresion mas
del poder vertical del presidente. Otros sistemas presidenciales
que admiten la disoluciéon congresual se caracterizan asimismo
por la estructura arcaizante del poder politico, como sucede en
Armenia, Bielorrusia, Egipto, Federacion Rusa, Georgia, Kazaj-
stan, Pakistan, Siria, Turquia, Turkmenistan y Ucrania. Una re-
forma constitucional de Argelia, en 2008, conservé la facultad
presidencial de disolucién pero relacionada con procedimientos
democraticos de gobierno.

En los sistemas presidenciales el coaligante no tiene incentivos
para interrumpir la coalicién porque hacerlo lo priva de la mayo-
ria congresual con la que gobierna, aunque si puede significar un
freno cuando los coaligados propenden a hacer onerosa en exce-
so su permanencia en la coalicién. Los coaligados saben que al
no existir el riesgo de una convocatoria anticipada a elecciones,
pueden elevar el nivel de sus exigencias sabiendo que su eventual
salida del acuerdo disminuiria la capacidad de gobierno y haria
vulnerable al coaligante en el siguiente proceso electoral ordinario.
Atn asi, la disolucion congresual no se justifica en un sistema
presidencial, porque la ruptura de la coalicién no pone en riesgo
la permanencia del jefe de Estado y de gobierno vy, por el contra-
rio, la convocatoria anticipada a elecciones puede exacerbar la
naturaleza plebiscitaria del presidencialismo.

Ese juego de expectativas reciprocas mantiene a las coali-
ciones en un pulso constante de tensiones y concesiones que si
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bien dificulta las tareas de gobierno, también representa un util
elemento de control intraorganico que inhibe desbordamientos y
excesos en el ejercicio del poder.

2. Tipologia de los sistemas presidenciales

En estudios previos, a partir del sistema de controles vertica-
les y horizontales formulé una triple clasificacion de los sistemas
presidenciales en América Latina. Identifiqué tres modelos: tra-
dicionales, transicionales y democraticos. Un primer esbozo lo
hice en £l gobierno de gabinete (2003) y luego lo desarrollé con mas
detalle para precisar que en el modelo presidencial tradicional el pre-
sidente mantiene un alto nivel de concentraciéon del poder, aun
cuando existan sistemas electorales abiertos y garantias para los
derechos fundamentales y que el modelo presidencial transicional se
caracteriza por la adopcién de los instrumentos de control juris-
diccional y politico, pero al mismo tiempo estan presentes institu-
ciones que neutralizan o incluso invalidan por lo menos algunos
de los efectos de las instituciones constitucionales avanzadas con
las que coexisten. A su vez el modelo presidencial democrdtico es aquel
en el que se pasa de los enunciados formales a la positividad de
la norma en materia de controles jurisdiccionales y politicos, y
por consiguiente supera la concentraciéon de facultades en una
sola persona. Aqui las decisiones gubernamentales son objeto de
deliberacién en un gabinete con facultades constitucionales y los
ministros que lo integran estan sujetos a responsabilidades poli-
ticas.2

Antonio Maria Hernandez adiciona, con acierto, una mo-
dalidad atn mas critica de la que yo apunto como el modelo

20 Véase Valadés, Diego, “Formacion y transformacion del sistema pre-
sidencial en América Latina”, en Von Bogdandy, Armin et al. (coords.), lus
Constitutionale Commune en América Latina. Rasgos, potencialidades y desafios, México,
UNAM, 2014, pp. 190 y ss.
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tradicional: la hiperpresidencialista.? “Este tipo de presidencialismo
opera mas alla de los limites constitucionales y carece de adecua-
dos controles por parte de los otros poderes estatales”, senala el
jurista argentino.

El gobierno de coalicion es incompatible con los modelos /-
perpresidencialista y tradicional, pero puede contribuir a trasformar
el transicional en democratico, y a que éste se mantenga como
tal. En este punto debe tenerse presente la naturaleza fluyente
del proceso politico. Los modelos no son rigidos, de suerte que
siempre estan abiertas las opciones de progresion y los riesgos de
regresion que se dan en la vida del poder y en la relacién norma/
normalidad que es una de las que permiten identificar en qué
nivel de desarrollo institucional se encuentra un determinado sis-
tema.

En los sistemas constitucionales, o al menos en la practica
institucional latinoamericana, las coaliciones de gobierno tien-
den a hacerse frecuentes. En Brasil, en el gabinete de la presi-
denta Dilma Roussef figuran siete partidos distintos; en Colom-
bia el presidente Juan Manuel Santos integra el suyo con cinco
partidos, y otras tantas coaliciones en Chile, Paraguay, Pert y
Uruguay aseguran la mayoria congresual de los gobiernos. Esta
tendencia esta contribuyendo a superar el hiperpresidencialismo
y el presidencialismo tradicional y permite avanzar hacia el siste-
ma presidencial democratico.

VIII. UNA EXPERIENCIA POR VENIR: MEXICO

Mas arriba referi que el Pacto por México implicd una reforma cons-
titucional en materia de coalicion. Esta reforma fue publicada en
2014 pero una disposicién transitoria del decreto de promulgacién

2l Hernandez, Antonio Maria, “Reformas constitucionales y la racionali-

zaci6n de los sistemas de gobierno presidenciales en América latina”, disponible
en: hitp://www.psi.unc.edu.ar/acaderc/reformas-constitucionales-y-la-racionalizacion-de-
los-sistemas-de-gobierno-presidenciales-en-america-latina.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.


http://www.psi.unc.edu.ar/acaderc/reformas-constitucionales-y-la-racionalizacion-de
http:hiperpresidencialista.21

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Cb6Fmv
194 DIEGO VALADES

establece que entrard en vigor el lo. de diciembre de 2018. En esta
fecha debera tomar posesion un nuevo presidente de la Republica.
Resulta comprensible que se haya adoptado una vacatio legis tan
amplia porque haber hecho aplicable de inmediato la reforma ha-
bria generado poderosas resistencias al cambio que tal vez habrian
impedido el tramite renovador. Ademas, la reforma en materia de
coalicién incluy6 otra en el sentido de admitir la reeleccion inme-
diata de los legisladores?? que, de haberse aplicado a quienes la
aprobaron, habria significado una irregularidad politica.

La Constitucion mexicana establece un periodo de seis
anos para el presidente de la Republica y para los senadores, y
de tres para los diputados. A partir de 2018 senadores y dipu-
tados seran reelegibles, sin que ninguno de ellos pueda exceder
de doce anos su duracion en el cargo. Esta reforma fortalece al
sistema representativo y entrara en sinergia con la posibilidad de
integrar gobiernos de coalicién.

El articulo 89 constitucional faculta al presidente para optar,
“en cualquier momento”, por el gobierno de coalicion. No era
imprescindible que la norma subrayara la facultad presidencial
como de ejercicio potestativo; sin embargo, en la tradicion for-
malista mexicana casi todas las practicas tienden a convertirse
en disposiciones normativas. Ademas, el hecho de que exista una
prevision constitucional que faculta al presidente para conformar
una coaliciéon de gobierno, hace probable que la colaboracion de
los partidos de oposicion en el Congreso quede condicionada a
que se integren a una coalicion, con lo cual la norma estaria fun-
cionando como un inductor de conductas politicas que en este
caso contribuirian a dinamizar la vida institucional.

A pesar de consistir en una facultad de ejercicio potestativo,
es previsible que cuando el partido del presidente no alcance la
mayoria los partidos opositores presionaran para ser incorpora-

22 La reeleccion legislativa inmediata fue prohibida mediante una reforma

constitucional de 1933 que tuvo por objeto la consolidacién del partido hege-
monico que, fundado en 1929, se mantuvo sin interrupciéon en el poder hasta

2000.
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dos al gobierno mediante la tnica tactica disponible: bloquear la
accion gubernamental, comenzando con la aprobacion del pre-
supuesto que se debe producir apenas unos dias después de la
toma de posesion del presidente.

La determinacion de que la coalicién puede integrarse “en
cualquier momento” abre la posibilidad de que este episodio se
produzca al inicio del gobierno o mas tarde, si el presidente pre-
fiere experimentar las consecuencias de gobernar en solitario.

Los disenos constitucionales tienen mas efectos de lo que sue-
le aceptarse. En el caso mexicano la eleccion presidencial de 2018
se llevara a cabo el primer domingo de junio y la toma de pose-
sion el dia lo. de diciembre. Los presupuestos de ingresos y egre-
sos tendran que estar aprobados antes de que termine ese mes.
Los cinco meses que median entre la eleccién y la investidura del
presidente abren un espacio excesivo para ejercer presiones por
parte de los partidos interesados en compartir el gobierno. Un
gobierno novel dificilmente correra el riesgo de sufrir un tropiezo
politico mayor a un mes de su instalacion, de suerte que la con-
figuracion de los elementos constitucionales mencionados lleva a
pensar que la coalicion tiene altas posibilidades de producirse si,
ademas, se ratifica la tendencia de los pasados tres lustros en los
que las mayorias presidencial y congresual no han coincidido.

De ratificarse esa tendencia tendria que suscribirse un acuer-
do de coaliciéon entre el presidente, como coaligante, y el o los par-
tidos con los que pueda consolidar la mayoria en ambas camaras
del Coongreso: en el Senado, para que apruebe el convenio entre
las fuerzas politicas y el programa de gobierno, y en la Camara
de Diputados para que apoye el proyecto de presupuesto de egre-
sos, que es su facultad constitucional exclusiva.

Pero hay otro elemento significativo: sélo en el caso de que se
produjera el gobierno de coalicion el Senado asumiria la facultad
de ratificar a los integrantes del gabinete presidencial, con excep-
cion de los titulares de las secretarias (ministerios) castrenses: De-
fensa y Marina.?” Esto implica un poderoso incentivo para que

23 Meéxico es uno de los seis paises latinoamericanos donde todavia hay
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los partidos en la oposicion promuevan la coalicién, pues en caso
contrario perderian un relevante instrumento de control politico.

El sistema mexicano hace recomendable una reglamenta-
ci6n que prevea multiples aspectos que pueden presentarse en la
integracién y en el funcionamiento del gobierno de coalicién, y
que introduzca un minimo de elementos vinculantes en el corres-
pondiente pacto de coalicion. Sobre este tema Daniel Barcel6 y
yo hemos preparado un proyecto que, dejando el margen indis-
pensable para que se maneje con la flexibilidad que requiere la
politica, también establezca las bases para la operacion raciona-
lizada del sistema presidencial.?*

El proyecto de ley asigna a ambas camaras del Congreso una
participacion relevante, pues tal es el sentido de toda coalicién
y hacia alld tienden a avanzar los sistemas presidenciales racio-
nalizados. Se tiene muy en cuenta lo que José Tudela ha sin-
tetizado con la afortunada expresion de que los parlamentos y
congresos en el siglo XXI jugaran el papel de “reductores de
incertidumbres”.?

IX. CONSIDERACIONES FINALES

Es una obviedad decir que no hay instituciones perfectas; lo que
no es tan sencillo, empero, es reconocerlo y tomar las medidas
necesarias para atenuar los posibles efectos negativos de una ins-

militares en activo en el gabinete presidencial. Los otros cinco son: Cuba, El
Salvador, Guatemala, Republica Dominicana y Venezuela. En Ecuador y Pert
los ministerios militares estan encabezados por personal en retiro, y en ocho
paises las disposiciones aplicables obligan a que sean civiles: Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Honduras, Nicaragua y Uruguay.

2+ Barcel6, Daniel y Valadés, Diego, Estudio sobre el sistema presidencial mexi-
cano que contiene anteproyecto de Ley de Gobierno de coalicion, Centro de Estudios de
Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la Cdmara de Diputados-UNAM,
2015.

% Tudela Aranda, José, El parlamento necesario. Parlamento y democracia en el
siglo XXI, Madrid, Congreso de los Diputados, 2008, p. 340.
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titucion y potenciar sus ventajas. Por lo general esto es a lo que
se aspira cuando se emprende un disefio institucional cuidadoso.

En el caso de los gobiernos de coalicion los principales as-
pectos favorables que se contemplan son: fomenta conductas
cooperativas en el congreso y entre los partidos; contribuye a la
gobernabilidad; hace previsibles los actos de gobierno, lo que
a su vez permite que los diversos actores sociales (trabajadores,
estudiantes, familias, empresarios, etcétera) adopten decisiones
de mediano y de largo plazos con los consiguientes beneficios
colectivos que esto significa; da un sentido de trascendencia a
la determinacién ciudadana de no entregar el poder a una sola
fuerza dominante; obliga a adoptar mecanismos que amplian las
facultades de control por parte de las minorias, para eludir o al
menos paliar los potenciales efectos de una deriva de la coalicién
hacia el contubernio; consolida la naturaleza del mandato re-
presentativo; fortalece la posicion de los partidos como interme-
diarios entre gobernados y gobernantes. En suma, contribuye al
fortalecimiento del sistema representativo y a la responsabilidad
del gobierno, lo que siempre se traduce en mejores niveles de go-
bernabilidad del sistema.

Conviene registrar que se produce asimismo un efecto cola-
teral favorable para la ciudadania. La perspectiva de que se haga
necesario integrar un gobierno de coalicién tiende a reducir la
estridencia de las campafias electorales, pues los actores se asu-
men como partes potenciales de un acuerdo de gobierno y hacen
el doble calculo de no radicalizar sus posiciones programaticas
ni sus expresiones retoricas. De esta manera es previsible que la
expectativa de acuerdos atentie la virulencia propagandistica que
acompana la lucha por el voto.

La coalicién de gobierno no cancela la deliberaciéon demo-
cratica; mas bien la sitGia en un triple plano: en el interior del go-
bierno, en el interior de cada una de las partes coaligadas y entre
éstas y las restantes fuerzas politicas. Esto se traduce en mejores
controles intraorganicos, que son capitales para atenuar las ten-
dencias a la discrecionalidad y a la irresponsabilidad en el ejer-
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cicio del poder, e introduce nuevos perfiles a los controles inte-
rorganicos. En buena medida se contribuye asi a la cohesion de
los partidos y, por afladidura, su disposiciéon a negociar en aras
de la gobernabilidad democratica permite corroborar su talante
democratico, siempre bien valorado por la ciudadania. Esto es
relevante en una época en la que se suele cuestionar la seriedad y
la responsabilidad con la que acttian los partidos politicos.

En contrapartida, es necesario advertir las consecuencias des-
favorables que supone una coalicion: limita las posibilidades de
control politico interorganico; autonomiza a los elegidos con rela-
ci6n a los electores y por ende aumenta la impredecibilidad de sus
decisiones, abriendo rangos de discrecionalidad que en términos
generales son incompatibles con los postulados de la democracia
constitucional.

En general toda eleccion democratica corresponde a un pro-
ceso de incertidumbre que aumenta cuando se traslada al ejer-
cicio del gobierno. La coalicién de gobierno puede propiciar in-
tercambios de favores negativos entre los coaligados, para ocultar
errores e incluso actos de corrupcion, con la consiguiente impu-
nidad.

Cuentan en esa lista de inconvenientes los acuerdos entre la
cupula de los partidos, que acentia los efectos de la ley de hie-
rro enunciada por Robert Michels, y el clientelismo como una
forma de persuasiéon y cooptacion practicada por las organiza-
clones para capitalizarse con vistas a la negociaciéon de mejores
condiciones en el seno de la coalicién. No es menor el hecho de
que los programas que adopta el gobierno no corresponden a las
propuestas de campana sino a una combinacién de intereses pos-
teriores a la eleccion, y que los partidos diluyen sus plataformas
para integrarlas en acuerdos mas o menos amplios.

En adicién a todo lo anterior, una vez establecida una coa-
licién de gobierno, su ruptura en un sistema presidencial tiene
efectos desfavorables para el coaligante y los coaligados. Aun cuan-
do, como se ha dicho, el gobierno no corre riesgo en cuanto a su
permanencia, si erosiona su efectividad, sobre todo en materia
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de relaciones con el Congreso, y genera dudas acerca de su pe-
ricia en la conduccién general de los procesos del poder, con las
consiguientes repercusiones sobre las operaciones financieras y
econémicas, la vulnerabilidad ante la critica mediatica y el po-
sible desconcierto de los gobernados con sus secuelas en cuanto
a la percepcion social y la confianza general. En suma, puede
representar un revés para la legitimidad en el ejercicio del go-
bierno. Todo esto, como es comprensible, plantea desafios para
la gobernabilidad.

La quiebra de una coalicién puede tener una dimension co-
yuntural que varia segtn el caso. Si los términos de la cohabita-
cion entre las fuerzas politicas se ven dificultados por los excesos
de los coaligados, la ruptura puede ser leida como una respuesta
natural por parte del coaligante y en este sentido es posible que su
determinacién encuentre la comprension de la opinién publica 'y
de los sectores influyentes; pero si la causa es la contraria, esto es,
si se atribuye a la rigidez o incapacidad del coaligante en perjuicio
de los compromisos contraidos con los coaligados, puede tradu-
cirse en una percepcion negativa por parte de los sectores exter-
nos, en especial de los mas sensibles que se expresan en variacio-
nes bursatiles y, en algunos paises y en diferentes momentos, en la
cotizacion de la moneda, en la retraccion de la inversion externa,
en la oferta de empleo y en la alteracion de los precios del trabajo
y de las mercancias.

Otras posibles victimas de la ruptura de un acuerdo de go-
bierno son los partidos politicos, maxime si la fractura es trau-
matica y va acompanada por recriminaciones mutuas que desen-
cadenen un ciclo retérico de intransigencia, con el consiguiente
recrudecimiento en la lucha por el poder y hasta con actitudes
revanchistas que lleven a distorsiones en el ejercicio del gobierno
y en las conductas congresuales.

Todo lo anterior indica que si bien el coste de una ruptura
de la coalicion puede resultar muy oneroso para alguna de las
partes o incluso para todas, su evitacion, en condiciones de ten-
sion constante en el interior del gobierno, puede tener asimismo
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costes elevados. En este punto debe tenerse presente que en una
democracia constitucional uno de los objetivos mas valiosos con-
siste en ofrecer una democracia de calidad, y esta finalidad puede
quedar en entredicho si los agentes politicos no entienden su pa-
pel y actian conforme a los patrones patrimonialistas del poder,
que han sido una constante en la vida politica latinoamericana.

Visto el proceso desde una perspectiva positiva, en el sentido
de que la coalicién de gobierno funcione a lo largo de la legisla-
tura para la que se concertd, hay altas probabilidades de que sus
consecuencias se proyecten hacia diversos ambitos de la sociedad.
Un elemento de capital importancia consiste en generar confian-
za de los gobernados en los gobernantes, a partir de la constata-
ciéon de un desempenio ordenado y responsable de las tareas de
gobierno. La presencia en los 6rganos del poder de miembros
de distintas fuerzas politicas hace que los gobernados tengan una
base para confiar en los agentes del poder en tanto que ninguno
tiene por si solo la capacidad total de decidir.

Es posible que, a la luz de los pros y de los contras de los
gobiernos de coaliciéon surjan dudas acerca de su idoneidad y
se teman nuevas formas de distorsion y hasta de corrupcién del
poder. La reserva es comprensible porque el Estado no es un ente
natural ni esta regido por la moral; es un producto artificial y esta
regulado por la razon. Los peores resultados que se temen de un
Estado descontrolado se traducen en perjuicio de las libertades y
de la seguridad juridica de los gobernados; los mejores resultados
que se esperan, en cambio, estan asociados al bienestar general.

Para aceptar con mayor facilidad la presencia de las coalicio-
nes conviene tener en cuenta que entre las mejores practicas po-
liticas adoptadas en los Estados constitucionales ha sido habitual
que los gobiernos, aun los que tienen origen en un solo partido,
por lo general tratan de ensamblar diversas corrientes y posicio-
nes politicas. En el Estado constitucional cada partido sostiene
posiciones ideologicas y plataformas programaticas homogéneas
pero sus integrantes se inscriben en corrientes que introducen
matices o priorizan diversos aspectos de esas posiciones y de esos
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programas. En este sentido, incluso los gobiernos de un partido
mayoritario pueden organizarse a partir de una especie de coali-
cion interior de las corrientes de los partidos. Esto supone que a
veces las coaliciones de gobierno se producen de manera infor-
mal y su éxito, como en el caso de las formalizadas, depende de la
gestion y de la actitud de los coaligados. No es, por lo mismo, un
fenébmeno ajeno al acontecer habitual de las instituciones cons-
titucionales.

En los sistemas presidenciales se expresa el temor de que las
coaliciones acolen el poder presidencial. Esto es cierto si ese poder
es o se ¢jerce de manera personal; pero el temor resulta infunda-
do si la estructura institucional de la presidencia corresponde a
los principios de responsabilidad politica, tipicos del constitucio-
nalismo contemporaneo. Desde un enfoque practico y utilizando
una expresion coloquial, los presidentes tienen mas fuerza politi-
ca en un gobierno de coaliciébn que en un gobierno de minoria
en solitario, en tanto que st bien comparten el poder con otros
protagonistas, también lo ejercen de manera efectiva al disponer
de una mayoria pactada en el Congreso. Ademas, las relaciones
entre los coaligados no suelen ser simétricas. El coaligante desem-
pena un papel rector que también significa una mayor capacidad
decisoria, con la ventaja para los destinatarios del poder de que
esa capacidad se ejerce de manera controlada.

Las coaliciones de gobierno exigen un gran esfuerzo institu-
cional, demandan gran capacidad y responsabilidad por parte
de los agentes politicos y requieren de una gran comprension por
parte de los gobernados. En otras palabras, se ponen en juego
todos los factores del poder con lo que se produce una nueva cul-
tura politica y juridica. Los gobiernos de coaliciéon ensefan, entre
otras cosas, que si es verdad que la democracia auspicia la diver-
sidad pero no la exclusion. La fuerza centrifuga de las libertades
y la fuerza centripeta del poder entran en un nuevo y complejo
sistema gravitatorio que obliga a pensar en los complementos
teodricos para los enunciados clasicos de la separacion de poderes
de Montesquieu y de los pesos y contrapesos de John Adams.
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En suma, para valorar al gobierno de coalicién y para prever
su desarrollo futuro puede aplicarse una variante constitucional
de la formula del 6ptimo de Pareto que permite disenar institu-
ciones y politicas que contribuyan a la gobernabilidad democra-
tica. En ese sentido, he sostenido que habrd una situacién constitu-
clonalmente razonable cuando para definir la estructura y el funcionamiento
de las instituciones se adople el criterio de que una situacion es mejor que
olra, st ninguna institucion resulla desproporcionadamente afectada y por lo
menos alguna de ellas si mejora, siempre que el coste politico que representa
este esfuerzo se vea compensado por el mayor bienestar colectivo, por la mejor
garantia de los derechos de los gobernados, por una relacién mds simétrica
entre los drganos del poder y por un ejercicio del poder mds responsable y mejor
controlado.

Si se procesan las ventajas y las desventajas de las coaliciones
de gobierno mediante disenos institucionales adecuados que po-
tencien las primeras y atentien las segundas, se estara ante una
nueva fase del constitucionalismo en lo que ataiie al remoto prin-
cipio de separacion de los 6rganos del poder, a los incentivos para
cooperar de manera institucional y a los controles politicos.

Es previsible que la evolucién de los sistemas parlamentario y
presidencial haga que los intercambios institucionales entre ellos
los enriquezcan reciprocamente, en beneficio del Estado consti-
tucional.
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I_a primera edicion de esta obra aparecié en 2003 y
ha sido reeditada en Argentina y Nicaragua. En 2007, el autor
complementd los planteamientos aqui expuestos con otra mono-
grafia, también publicada por el Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, titulada [ a paramentarizacion de los sistemas presidenciales.

En El gobierno de gabinete el autor aborda la distincion entre siste-
ma presidencial y paramentario, senalando que ambos han estado
sujetos a cambios. Los modelos de Fladelfia y de Westminster han
tenido modificaciones aun en sus paises de crigen, por lo gue en la
actualidad no es posible hablar de “sisternas puros”.

Si bien la expresion “gobiermo de gabinete” es propia de los siste-
mas paramentanos, la tendencia de los sistemas presidenciales es
en el sentido de incluir un numero creciente de instituciones prove-
nientes del parlamentarismo, entre ellas sobresale la presencia de
instituciones como el gabinete, con funciones especfficas y en
muchos casos coordinado por un funcionario que lo encabeza o
coordina. También se registra la realizacion de sesiones periddicas
de control parlamentario y la adopcion de diversos instrumentos
parlamentarios como el voto de confianza y la mocion de censura.

En Meéxico, la Constitucion fue reformada en 2008 para introducir la
pregunta vy la interpelacion parlamentarias, v en 2014 para incorpo-
rar el gobiermno de coalicion. Vanas Constituciones estatales contie-
nen instituciones semejantes.

Esta obra es una aportacion al debate sobre las modificaciones que
requiere el sistema presidencial mexicano.
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